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 Inleiding 
Bärbel Dorbeck-Jung  
Mirjan Oude Vrielink-van Heffen 
Probleemsituatie en vraagstelling 
Op tal van maatschappelijke terreinen treedt de overheid regulerend op. Zij 
doet dit om gestalte te geven aan haar verantwoordelijkheid voor publieke 
taken. Deze verantwoordelijkheid vloeit voor uit individuele en sociale 
grondrechten en is in bepaalde gevallen expliciet grondwettelijk vastgelegd. 
Vanaf de jaren zeventig van de afgelopen eeuw staat overheidsregulering onder 
druk. Sindsdien wordt veel gesproken over problemen van wetgeving (Schuyt, 
1977; 1982; Kistenkas, 1994). Bekritiseerd worden de continue toename van 
overheidsregels (‘juridisering’) en het gebrek aan effectiviteit, efficiency, legi-
timiteit en wetgevingskwaliteit. Het beeld is ontstaan dat overheidsregulering 
de levenswereld van de burger ‘kolonialiseert’ (Habermas, 1981), zonder dat zij 
haar doeleinden op adequate wijze bereikt. Met de kritiek op overheids-
regulering begon de zoektocht naar bruikbare alternatieven. In 1980 verscheen 
een themanummer van het Duitse Jahrbuch für Rechtssoziologie und Rechts-
theorie over alternatieven voor en in het recht (Blankenburg e.a., 1980). 
Sindsdien zijn in nationaal en internationaal verband diverse initiatieven 
genomen om zelfregulering te stimuleren en in wetgeving te incorporeren. Deze 
zoektocht heeft de laatste jaren nieuwe impulsen gekregen. In veel westerse 
landen is de regulatory impact analysis ingevoerd. In 2005 verscheen een 
leidraad van de Europese Unie voor alternatieven voor klassieke overheids-
regulering.1 In Nederland heeft de regering in 2004 een programma Bruikbare 
rechtsorde ontwikkeld.  
Tot nu toe is onduidelijk of deze talrijke inspanningen de effectiviteit, 
efficiency en legitimiteit van overheidsinterventie hebben vergroot. In dit 
themanummer verkennen wij rechtssociologische, rechtstheoretische en rechts-
economische aspecten van alternatieven voor wetgeving en alternatieve regule-
ringsconcepten. We beogen inzichten aan te reiken voor een prudent regule-
ringsbeleid. Prudente overheidsregulering betreft de keuze van de geschikte 
middelen om optimale resultaten te bereiken (Dorbeck-Jung, 2003). Zij vereist 
kritische reflectie op het bereikte en creativiteit om nieuwe paden in te slaan.  
 
                                                           
1  Zie Task Force Group Better Regulation (www.brtf.gov.uk). 
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De vraagstelling van deze bundel luidt: 
Wat kan de Nederlandse wetgever leren van theoretische en empirische 
inzichten in de bruikbaarheid van alternatieve wetgevingsconcepten en 
alternatieven voor overheidsregulering? 
 
Om het grote en onoverzichtelijke onderzoeksterrein enigszins af te bakenen 
richten we ons primair op wetgevingsalternatieven en alternatieve regulerings-
concepten die het programma Bruikbare rechtsorde van het ministerie van 
Justitie centraal stelt. Dit programma wordt elders in dit themanummer meer in 
detail besproken. Daarnaast introduceren we een alternatief dat nog weinig is 
opgemerkt. Dit is de techniek als alternatief reguleringsinstrument. In deze 
bundel gaat de aandacht uit naar de mogelijkheden voor de wetgever om haar 
verantwoordelijkheid voor de borging van publieke belangen zo vorm te geven 
dat er sprake is van effectieve, efficiënte en legitieme regulering. We staan ook 
stil bij de oorzaken van de kosten van wetgeving en de belasting die norm-
adressaten ervaren. Daarbij wordt ingegaan op de betekenis van het draagvlak 
voor wetgeving en de methodiek van reguleringskosten. Aandacht wordt 
besteed aan de verandering van normatieve uitgangspunten die gepaard gaan 
met het gebruik van alternatieve reguleringsconcepten.  
Opbouw van dit themanummer 
Dit themanummer bestaat uit twee delen. In deel I leiden wij het centrale thema 
van deze bundel in: na de algemene inleiding volgt een schets van de ontwik-
keling van overheidsregulering in de 20e eeuw en de toenemende kritiek 
daarop. Tevens bespreken wij in dit deel het programma Bruikbare rechtsorde 
met daarin aandacht voor de plannen en ideeën van de huidige projectleider van 
het programma. Deel II vormt de kern van het themanummer en bestaat uit de 
bijdragen van de auteurs, gevolgd door een verslag van een auteursconferentie 
die in april 2006 plaatsvond. Wij sluiten deze bundel af met een hoofdstuk 
waarin we enkele lessen trekken uit de acht bijdragen en de auteurs-
bijeenkomst.  
In de eerste drie bijdragen van deel II staan alternatieve wetgevingsconcep-
ten centraal. Pauline Westerman laat zien dat diverse keuzen in het huidige 
wetgevingsbeleid – zoals doelvoorschriften en alternatief toezicht - als een 
verandering in reguleringsstijl kunnen worden aangemerkt. Een reguleringsstijl 
uit zich in de wijze van het opstellen van normen, de aard van de normstelling, 
de organisatie van het toezicht en handhaving en de aard van de sanctionering. 
Het huidige wetgevingsbeleid heeft kenmerken van een doelgerichte regule-
ringsstijl. Aan de hand van een rechtstheoretische vergelijking tussen deze stijl 
en de disciplinerende reguleringsstijl beargumenteert Westerman de kracht en 
zwaktes ervan in het licht van het streven naar een bruikbare rechtsorde. 
In de tweede bijdrage gaat het ook om doelregulering. Daarin staat het in 
het programma Bruikbare rechtsorde veel besproken wetgevingsconcept ‘open 
normen’ centraal. Aan de hand van empirisch onderzoek bespreken Oude 
Vrielink-van Heffen en Dorbeck-Jung de condities waaronder open normen op 
het gebied van de kwaliteitszorg bijdragen aan de vermindering van regeldruk. 
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Regeldruk vatten deze auteurs op als de belasting die de normadressaten 
ervaren bij zelfregulerende activiteiten die zij zelf of hun brancheorganisaties 
verrichten in het kader van de concretisering van de open normen. Regeldruk 
wordt gerelateerd aan de nalevingsbereidheid van betrokken actoren. In deze 
bijdrage vormt de invloed van bepaalde kenmerken van de normadressaten en 
hun omgeving het vertrekpunt van een verkenning van de mogelijkheden voor 
de wetgever om de bruikbaarheid te vergroten. 
De derde bijdrage gaat nader in op een alternatief wetgevingsconcept in het 
arbeidsrecht. Knegt en Rayer nemen de ruimte voor partijen in het veld om zelf 
de arbeidstijden te regelen als uitgangpunt voor een bespreking van de effecti-
viteit van geconditioneerde zelfregulering. De centrale vraag van het artikel is 
wat de ervaringen met deregulering op het terrein van de arbeidstijden leren 
over een bruikbare rechtsorde in termen van een effectieve normering door het 
veld, binnen een wettelijk kader. Tegen de achtergrond van de belangen die bij 
de regulering van arbeidstijden zijn betrokken onderzoeken de auteurs of het 
concept ‘bruikbaarheid’ een zinvol begrip is. Zij staan nader stil bij consequen-
ties van de Arbeidstijdenwet voor de zelfregulering en de alternatieve moge-
lijkheden tot handhaving. 
De vierde en vijfde bijdrage gaan nader in op alternatieven voor overheids-
regulering. Onderwerp van het artikel van Van Erp en Brandsen is maatschap-
pelijke controle als reguleringsmechanisme. In wezen gaat het bij dit alternatief 
om een mechanisme dat zelfregulering en marktwerking kan ondersteunen. Aan 
de hand van de casus van groene stroom onderzoeken de auteurs onder welke 
randvoorwaarden en omstandigheden maatschappelijke controle effectief kan 
zijn en welke op welke wijze de overheid maatschappelijke controle kan 
faciliteren. Gelet op de behoefte aan instrumenten om groene stroomproductie 
te stimuleren zonder wettelijke dwang, is deze casus bijzonder interessant voor 
een reflectie over bruikbare alternatieven voor overheidsregulering. 
De vijfde bijdrage behandelt de stille opmars van een nieuw, zeer belangrijk 
reguleringsinstrument. Leenes en Prins bespreken de inzet van technologie als 
handhavingsinstrument. Blijkbaar is de opmars van dit reguleringsinstrument 
zo stil verlopen dat het programma Bruikbare rechtsorde hem niet heeft opge-
merkt. De auteurs laten zien dat het technologisch alternatief in zijn meest 
extreme vorm menselijk gedrag afdwingt, met als gevolg dat de moeizame 
discussies over nalevingsbereidheid er in feite niet meer toe doen. Het bijzon-
dere van deze reguleringsvorm is dat de handhaving wordt afgedwongen door 
middel van technische beperkingen die bewust worden ingebouwd met het oog 
op de naleving van private normen. Leenes en Prins werpen de fundamentele 
vraag op of deze private regulering voldoende recht doet aan publieke belangen 
en wat de inbreng van de wetgever moet zijn. Zij staan nader stil bij de impli-
caties van technonormen voor enkele centrale uitgangspunten binnen het 
consumentenrecht. 
In de zesde en zevende bijdrage staan de architectuur en methodiek van 
wetgeving en overheidsregulering centraal. Aan de hand van vijf cases 
reflecteren Stoter en Huls op de relatie tussen draagvlak zoeken en regeldruk. 
Onderwerp van de bijdrage is de vraag welke patronen en mechanismen in het 
onderhandelend wetgevingsproces bij het creëren van draagvlak tot regeldruk 
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leiden. Van groot belang is daarbij de invloed van vertegenwoordigers van het 
bedrijfsleven. Stoter en Huls bespreken subjectieve aspecten van regeldruk, 
zoals de verwijten van juridisering en klachten over regeldruk. Zij gaan nader 
in op de vraag in welke fasen van het onderhandelend wetgevingsproces de 
zorg om regeldruk ontstaat. 
De zevende bijdrage bespreekt het gebruik van een kosten-batenmethodiek 
bij de boordeling van (zelf) regulering. Een kosten-batenanalyse is immers het 
instrument om inzichtelijk te krijgen welke kosten en baten de verschillende 
reguleringsmogelijkheden met zich meebrengen. Mulder en Baarsma nemen de 
keuze van de wetgever om meer ruimte te laten aan het veld als vertrekpunt 
voor een rechtseconomische analyse van geconditioneerde zelfregulering als 
alternatief voor wetgeving. Zij hebben een methodiek ontwikkeld om de kosten 
en baten die met beide vormen van regulering gepaard gaan in kaart te brengen. 
Aan de hand van vier cases laten zij de verschillen in kosten en baten van 
wetgeving en zelfregulering zien 
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 Op weg naar bruikbare overheidsregulering?  
Over de waarde van alternatieve wetgevingsconcepten en  
alternatieven voor overheidsregulering 
Bärbel Dorbeck-Jung 
Mirjan Oude Vrielink-van Heffen 
In deze bijdrage schetsen wij eerst de ontwikkeling van overheidsregulering in 
de twintigste eeuw en de toenemende kritiek daarop. In het laatste deel gaan we 
in op actuele overheidsregulering, sturingsinstrumenten en de functies van recht 
en wetgeving.  
Ontwikkeling van overheidsregulering 
Plaats van overheidsregulering in de ontwikkeling van westerse staten 
Onder klassieke overheidsregulering verstaan we de sturing of interventie van 
publieke actoren die gebaseerd is op een wettelijke bevoegdheid.1 We vatten 
reguleringsactiviteiten ruim op. Zij betreffen een keten van activiteiten die is 
gericht op het ontwikkelen, toepassen en handhaven (middels toezicht en 
sancties) van normen en regels.2 In de ontwikkeling van westerse staten is de 
regulerende taak van de overheid een betrekkelijk nieuw fenomeen (De Jong en 
Dorbeck-Jung, 1997). Dit kunnen we afleiden uit een vergelijking van drie 
staatsmodellen die gebaseerd zijn op diverse visies op overheidstaken, publieke 
belangen en overheidsverantwoordelijkheid. De drie modellen zijn de liberale 
nachtwakerstaat (vanaf de 19e eeuw), de verzorgingsstaat (vanaf 1950) en de 
waarborgstaat (vanaf de 21e eeuw).3  
                                                           
1  Deze definitie sluit aan bij Selznicks ideeën. Volgens Selznick houdt 
overheidsregulering “sustained and focused control exercised by a public agency, on 
the basis of a legislative mandate, over activities that are generally regarded as 
desirable to society” in (Selznick, 1985: 363). Met Black vatten we regulering op als 
“intentional attempts to control or order people or states of affairs (albeit mindful of 
the unintended consequences of those intentions)” (Black, 2002).  
2  In de (rechts-)sociologische literatuur wordt regulering vaak beperkter opgevat. In 
deze optiek hebben reguleringsactiviteiten vooral betrekking op de toepassing 
(‘implementatie’) van normen en regels (zie o.a. Bakker en Van Waarden, 1999).  
3  Deze drie staatsmodellen zijn ideaaltypen die niet noodzakelijk een afbeelding van 
de werkelijkheid vormen. Bijvoorbeeld maakt de technologische ontwikkeling 
maakt duidelijk dat overheidsoptreden in de industriële samenleving van de 19e 
eeuw kenmerken heeft van de liberale nachtwakerstaat én de waarborgstaat. 
Overheidsregulering was toen ook erop gericht de technologische ontwikkeling te 
faciliteren en veiligheidsrisico’s te beperken. De verandering van de visies op 
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In de liberale nachtwakerstaat is het optreden van de overheid beperkt tot 
handhaving van de openbare orde en veiligheid, tot het wegnemen van factoren 
die een verdergaande economische groei in de weg zouden kunnen staan (De 
Haan e.a. 1986, 8 e.v.). De overheid beperkt zich tot het creëren van een vrije 
ruimte, waarbinnen de markt zich zo onbeperkt mogelijk kan ontwikkelen. 
Weinig aandacht wordt besteed aan de sociale gevolgen van maatschappelijke 
ontplooiing. Overheidssturing en wetgeving zijn in zeer beperkte mate aan-
wezig.4  
In de verzorgingsstaat breiden de staatstaken steeds meer uit. Overheids-
diensten worden in ruime mate verleend. Zij hebben betrekking op veel facetten 
van het bestaan van burgers, zoals de welvaart, het welzijn, het onderwijs en 
het leefmilieu. Burgers worden beschermd tegen risico’s zoals inkomens- en 
gezondheidsverlies. De nadruk ligt op de doelen en uitkomsten van overheids-
handelen. In de verzorgingsstaat heeft overheidsregulering een grote betekenis 
gekregen. Sociale, ruimtelijke en economische wetgeving en regelgeving op de 
gebieden onderwijs, zorg en milieu wordt in toenemende mate gecreëerd. De 
nadruk ligt daarbij op centrale overheidssturing.  
De grote veranderingen in de samenleving (o.a. globalisering/internatio-
nalisering, economisering en technologisering), de uitdijende overheidstaken en 
kritiek op de gebrekkige effectiviteit en efficiency van overheidszorg hebben 
tot discussies geleid over privatisering en vermindering van overheidstaken. 
Om de sociale veranderingen en kritiek op het functioneren van de overheid te 
ondervangen wordt ingrijpende modernisering bepleit. In de publieke sector is 
marktwerking op diverse terreinen geïntroduceerd. Onder de noemer New 
Public Management zijn talrijke mechanismen uit de private sector in de 
publieke sector ingevoerd om te komen tot efficiëntere, transparante en kwali-
tatief betere dienstverlening. Kenmerkend voor deze mechanismen is het stre-
ven om de relatie tussen overheid en uitvoerende organisaties te verzakelijken, 
ondernemerschap in de (semi)publieke sector te bevorderen en de positie van 
de burger als vragende partij versterken (Blokland, 20065). Dit betekent echter 
niet dat de overheid zich grotendeels terugtrekt en de regulering overlaat aan de 
markt. Volgens het actuele Nederlandse overheidsbeleid staat de staat nog 
steeds garant voor het algemene welzijn. De nadruk ligt op de activering van de 
capaciteiten en de eigen verantwoordelijkheid van maatschappelijke organisa-
ties en burgers (programma Andere Overheid, 2004 en nota Bruikbare rechts-
orde, 2004). Ook in de meeste westerse landen streven overheden er naar om 
zelf minder activiteiten te ontplooien bij de behartiging van publieke belangen. 
Zij laten de uitvoering van overheidstaken zo veel mogelijk over aan maat-
schappelijke organisaties, bedrijven en burgers. Hiermee verschuift de verzor-
                                                                                                                                
overheidsverantwoordelijkheid verloopt geenszins lineair. De modellen zijn echter 
wel bruikbaar om de veranderende betekenis van overheidsverantwoordelijkheid en 
overheidsregulering te analyseren. 
4  Zie de Franse codificaties in 1838. 
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gingsstaat in de richting van een waarborgstaat. In de waarborgstaat garandeert 
de overheid alléén de adequate uitvoering van de niet geprivatiseerde over-
heidstaken door deze actoren. Zij faciliteert, corrigeert en compenseert door 
inadequate uitvoering geleden schade. De overheid voert de publieke taken zelf 
uit als private partijen hun plichten niet nakomen en als de uitvoering door 
private actoren onmogelijk of onwenselijk is. In de waarborgstaat verandert de 
rol van de overheid en de mate waarin en de wijze waarop zij intervenieert: dan 
weer is zij samenwerkingspartner, dan weer dirigent, facilitator, stimulator of 
marktmeester (Van Montfort, 2004: 74). De veranderende visies op over-
heidstaken, publieke belangen en overheidssturing hebben tot gevolg dat de 
aard en vormen van overheidsregulering veranderen. De overheid heeft de 
keuze uit het gehele arsenaal van beschreven sturingsconcepten en instrumen-
ten en stemt haar keuze af op de te regulerende situatie. In de literatuur wordt 
deze ontwikkeling getypeerd als de weg van government naar governance 
(Benz, 2004; Frederickson and Smith, 2003; Kooiman, 2003; Mayntz, 2004; 
Pierre and Peters, 2000). Deze weg is van essentieel belang voor het huidige 
debat over alternatieve wetgevingsconcepten en alternatieven voor overheids-
regulering. 
 
Van government naar public governance 
In de verzorgingsstaat reguleert de overheid primair op centrale, hiërarchische 
en paternalistische wijze (‘government’). Wet- en regelgeving zijn het belang-
rijkste instrument van overheidsinterventie. Het groeiende bestand aan rechts-
regels dat hiervan het gevolg is, riepen en roepen nog altijd veel kritiek op, 
evenals de effecten en kwaliteit van overheidsregels. Een eerste reactie op deze 
kritiek waren de grote dereguleringsoperaties die vooral in de Angelsaksische 
landen werden uitgevoerd. De verrassing was echter groot toen evaluaties van 
deregulering en privatisering van overheidstaken aantoonden dat dit niet tot 
minder, maar tot meer (weliswaar andere) regels heeft geleid (Vogel, 1996). 
Deze en andere inzichten over de werking van wetgeving in een veranderende 
civil society, alsmede nieuwe ideologieën over de relatie tussen overheid, 
politiek en samenleving en het functioneren van de overheid (‘public manage-
ment’) vormden de basis van een nieuwe benadering van overheidsregulering 
(‘public governance’6). Deze optiek is, zoals gezegd, kenmerkend voor de 
omslag naar een waarborgstaat. 
Het perspectief public governance betekent dat overheidsregulering wordt 
ontwikkeld en uitgevoerd in coöperatie met private actoren (multi-actor 
governance). De grenzen tussen het publieke en private domein vervagen. 
Bovendien wordt de regulering van een centrale, nationale overheid gerelateerd 
aan de regulering van decentrale, regionale en internationale organisaties 
(multi-level governance). Het nationale, centrale reguleringsniveau is van 
                                                           
6  Pierre en Peters geven een mooi overzicht van de diverse factoren die een rol 
gespeeld hebben bij de ontwikkeling van de bestuurskundige governance benadering 
(2000: 50 e.v.). Hieruit en uit de andere geciteerde literatuur blijkt dat deze 
benadering gebaseerd is op de empirie, een nieuwe ideologie, maar ook op 
normatieve discussies (‘good governance’).  
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geringere betekenis. In de actuele governance discussie staan de interacties 
centraal tussen actoren, reguleringsniveaus, vormen en instrumenten van 
coördinatie van gedrag (Treib, Bähr en Falkner, 2005).  
Overheidsregulering, sturingsinstrumenten en recht 
Overheidsregulering en sturingsinstrumenten 
Op de diverse terreinen waarop de overheid een wettelijke taak heeft om te 
voorzien in de borging van publieke belangen (zoals zorg, milieu, onderwijs) 
moet zij besluiten of coördinatie door de markt of door private regulering 
volstaat of dat publieke belangen om overheidsingrijpen vragen. Besluit de 
overheid dat een interventie nodig is, dan staat zij voor de vraag hoe dit 
(juridisch) moet worden vorm gegeven. Zij heeft de keuze uit verschillende 
instrumenten.7  
Meestal wordt bij overheidsregulering nog steeds gedacht aan centrale top-
down sturing ‘vanuit Den Haag’. In het verlengde van de ontwikkelingen die in 
de overgang van de verzorgingsstaat naar een waarborgstaat in gang zijn gezet 
met privatisering, verzelfstandiging en meer marktwerking wordt overheids-
sturing ruimer opgevat. In de actuele governance discussie is klassieke over-
heidsregulering gerelateerd aan private en publiek-private regulering.8 
Gedecentreerde regulering van decentrale en internationale overheden, van 
semipublieke en private organisaties lijkt de plaats van ‘Den Haag’ te hebben 
ingenomen.9 Daarbij spelen de concepten zelfregulering, coregulering en 
onderhandelend wetgeven een belangrijke rol.  
Wanneer wij de verschillende rollen die de overheid kan spelen verbinden 
met verschillende sturingsconcepten, dan ontstaat het volgende beeld (vergelijk 
Van Montfort, 2004:74). 
                                                           
7  In de beleidswetenschappelijke literatuur worden drie beleidsinstrumenten 
onderscheiden. Dit zijn informatie, financiële prikkels en wet- en regelgeving (Zie 
o.a. Bressers, 1993).  
8  Zie Havinga, 2003: 192 e.v. Het onderscheid naar publieke, private en publiek-
private regulering gaat uit van de bron van regulering (overheidsorganisaties, private 
organisaties en publiek-private organisatievormen).  
9  Denk bijvoorbeeld aan bedrijven, maatschappelijke organisaties, brancheorga-
nisaties, commissies, samenwerkingsverbanden en ZBO’s. 
Op weg naar bruikbare overheidsregulering? 13
  
Figuur 1 Sturingsconcepten, overheidsrol en reguleringsinstrumenten 
Sturingsconcept Rol overheid Instrumenten 
Centrale sturing Dirigent Wet- en regelgeving (met toezicht en 
handhaving van overheidswege), 
financiële instrumenten, 
communicatieve instrumenten  
Gedecentreerde sturing: 
- zelfregulering/  











Markt  Marktmeester Informatie over werking markt, 
regelgeving, toetsingskader voor 
(toezicht op) marktwerking  
  
Het verschil tussen het marktmechanisme en de verschillende vormen van 
gedecentreerde sturing is dat in het eerste geval geen bewuste sturing plaats-
vindt (Black, 2002). Coördinatie komt tot stand door de ‘onzichtbare hand’ van 
vraag en aanbod. Sturing van de markt zelf is alleen dan nodig en gerechtvaar-
digd als er sprake is van marktfalen/externe effecten (vergelijk Teulings, 2003; 
Commissie marktordening, 2005). Bij zelfregulering/zelfsturing, onderhande-
lend wetgeven en coregulering is coördinatie het gevolg van bewuste sturing. 
Het onderscheid tussen deze vormen betreft de mate waarin en de wijze waarop 
de overheid deelneemt aan het sturingsproces. In het geval van ‘zuivere’ of 
‘pure’ zelfsturing/zelfregulering ligt het initiatief geheel bij de betrokken 
partijen.10 De overheid kan hierop ‘meeliften’ voor zover de doelstellingen van 
de betreffende partijen overeenkomen met die van de overheid en publieke 
belangen voldoende worden geborgd. Wanneer dit niet het geval is, heeft de 
overheid tot taak maatregelen te treffen om deze belangen te beschermen. Dat 
kan betekenen dat de overheid de zelfregulering/zelfsturing verbindt aan 
wettelijke eisen. Daarbij wordt verondersteld dat maatschappelijke partijen 
alleen over gaan tot het stellen en handhaven van eigen regels als dit hun tot 
voordeel strekt. De overheid kan hierop inspelen door zelf regels in het 
vooruitzicht te stellen dan wel de partijen een bepaalde verantwoordelijkheid te 
geven voor het opstellen, uitvoeren en/of handhaven van regels. Deze vormen 
van zelfregulering worden wel aangeduid als ‘vervangende zelfregulering’ en 
‘wettelijk geconditioneerde zelfregulering’ (Eijlander, 2005). Zij verschillen 
van ‘pure’/’zuivere’ zelfregulering in het feit dat de overheid het zelfregulerend 
vermogen van een maatschappelijk veld aanspreekt ten behoeve van het 
realiseren van overheidsdoelen. Anders dan bij zelfregulering is bij coregule-
ring en onderhandelend wetgeven sprake van samenwerking tussen overheids-
organen en private organisaties in het opstellen van regelgeving (Eijlander, 
2005; vergelijk Michels en Meijer, 2003). De mate van overheidsbemoeienis 
varieert: bij onderhandelend wetgeven ligt het zwaartepunt bij de overheid, 
terwijl zij bij coregulering een gelijkwaardige onderhandelingspartner is. 
                                                           
10  Volgens deze opvatting is de term ‘zelfregulering’ ruimer dan ‘private regulering’. 
Onder zelfregulering vallen ook bepaalde organisatieregels van publieke 
organisaties. 
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Voor al deze vormen van sturing en coördinatie geldt dat zij in toenemende 
mate worden gezien als een aanvulling op of een alternatief voor centrale 
overheidssturing. Voor de alternatieve wetgevingsconcepten en de alternatieven 
voor overheidsregulering die wij in deze bundel verkennen, betekent het 
governance perspectief echter niet dat de vormen en instrumenten van de 
centrale overheidssturing passé zijn. Uit de recente literatuur blijkt dat de 
zoektocht naar bruikbare overheidsregulering gekenmerkt is door hybridisering 
(Brandsen e.a., 2006). In het streven naar effectieve en legitieme overheidsre-
gulering gaat om het vinden van de bij het specifieke reguleringsprobleem 
passende centrale én decentrale, hiërarchische en horizontale, op dwang én op 
overreding berustende sturingsvormen. Een adequate instrumentenmix moet de 
overheid mogelijkheden bieden voor ‘smart regulation’ (Gunningham e.a., 
1998).11 In dit themanummer gaan we op zoek naar een optimale mix van 
klassieke en nieuwe concepten van overheidsregulering. 
 
Overheidsregulering en recht 
Overheidsregulering vindt plaats binnen een bepaalde governance structuur. 
Van oudsher hebben juridische instituties daarbij een grote rol gespeeld. Wet- 
en regelgeving worden beschouwd als belangrijke middelen van overheidsre-
gulering. In een vroeg stadium van de ontwikkeling van de westerse staten zijn 
politieke en morele vraagstukken in juridische vraagstukken getransformeerd 
(Berman, 1983).12 Voor onze verkenning van alternatieve wetgevingsconcepten 
en alternatieven voor overheidsregulering is de visie op de functies van het 
recht van belang. Als we concluderen dat bepaalde functies van het recht in 
actuele alternatieve wetgevingsconcepten geen rol spelen of juist van grote 
betekenis zijn geeft dit aanleiding voor kritische reflectie. Volgens de rechts-
sociologische literatuur dient het recht ertoe het functioneren van de samen-
leving te bevorderen en burgers te beschermen (Llewellyn, 1962; Schwitters, 
2000). Daarbij gaat het om de legitimatie, de verdeling en beperking van macht 
en de bescherming tegen machtsmisbruik. In het maatschappelijke verkeer 
heeft het recht normerende, sturende of instrumentele, ordenende en conflict-
oplossende functies. De ontwikkeling van westerse staten gaat gepaard met 
diverse optieken op de functies van recht. In de liberale nachtwakerstaat ligt de 
nadruk op de ordenende en conflictoplossende functie. In de verzorgingsstaat 
wordt het recht vooral beschouwd als een middel van overheidssturing en 
normering. In de waarborgstaat bestaat geen aan governance beslissingen 
voorafgaande preferentie voor een bepaalde functie van het recht. Het recht 
wordt als een infrastructuur beschouwd die het maatschappelijke verkeer 
ordent, stuurt (middels faciliteren en beperken), normeert en conflicten oplost.  
                                                           
11  Gunningham, Grabovsky en Sinclair (1998) ontwikkelen een gereedschapskist met 
reguleringsinstrumenten die optimale bescherming aan het milieu moeten bieden. De 
auteurs verstaan onder smart regulation effectieve en efficiënte overheidsregulering. 
De boodschap van hun onderzoek is dat een bij het concrete sociale probleem 
passende (smarte) mix van reguleringsinstrumenten tot optimalisering van 
regulering leidt. 
12  Berman geeft aan dat deze transformatie de bron is van de juridisering (1983: 224). 
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De kritiek op het government perspectief wijst er ook op dat het leren van 
fouten van overheidsregulering van toenemend belang is in een samenleving 
die gekend merkt is door toenemende complexiteit, onzekerheid, risico’s en 
behoefte aan innovatie. De lerende wetgever die ons in deze bundel voor ogen 
staat is van groot belang bij het ontwikkelen en evalueren van alternatieve 
wetgevingsconcepten en alternatieven voor overheidsregulering. Naast de tot 
nu toe besproken functies gaan wij uit van een lerende functie van het recht. 
We veronderstellen dat reguleringsvormen en instrumenten met een hoog 
gehalte aan reflectie en leren de bruikbaarheid van overheidsregulering kunnen 
verhogen. 
 
Governance en rechtsstatelijke normen 
De introductie van marktwerking, het gebruik van zelfregulering en coregule-
ring bij de ordening en sturing van het maatschappelijke verkeer roepen 
legitimiteitsvragen op. Zijn de rechtsstatelijke beginselen van toepassing op het 
gebruik van instrumenten van zelfregulering bij de behartiging van publieke 
belangen? Kan bijvoorbeeld de eis van publieke bekendmaking die voor 
wetgeving geldt ook worden gesteld aan zelfregulering? In dit themanummer 
sluiten we aan bij een sociaalwetenschappelijk perspectief op de legitimiteit 
van overheidshandelen. Volgens deze optiek is overheidsoptreden legitiem, 
indien het in overeenstemming is ‘met het geloof onder burgers en de gezag-
dragers dat de overheid bepaalde geaccepteerde waarden dient op grond 
waarvan gehoorzaamheid burgerplicht is’ (Hoekema, 1991: 9). De ‘bepaalde 
geaccepteerde waarden’ zijn verbonden aan het rechtsstaatsideaal dat op het 
Europese continent in de periode van de liberale nachtwakerstaat is ontstaan. 
Het betreft de normatieve uitgangspunten vrijheid, gelijkheid, rechtszekerheid, 
democratie en de dienende overheid (Scheltema, 1989; De Jong en Dorbeck-
Jung, 1997:199). Voor ons perspectief is van belang dat in deze benadering ook 
de doeltreffendheid en doelmatigheid mede bepalend zijn voor de legitimiteit 
van overheidsregulering (WRR, 200213) Om de normatieve uitgangspunten te 
verwezenlijken zijn rechtsstatelijke eisen ontwikkeld, zoals legaliteit, democra-
tische besluitvorming, grondrechten, machtsverdeling en rechtsbescherming.  
De ontwikkeling van de westerse staten laat zien dat de rechtsstatelijke 
normen veranderbaar zijn en op diverse wijzen kunnen worden geïnterpreteerd 
(Dorbeck-Jung en De Jong, 2000; Hertogh, 2002). Indien we tot de conclusie 
komen dat de traditionele rechtsstatelijke normen niet meer geschikt zijn om 
basiswaarden van onze samenleving te waarborgen in gevallen van gebruik van 
alternatieve wetgevingsconcepten en alternatieven voor overheidsregulering 
rijst de vraag of er nieuwe normen kunnen worden ontwikkeld. In de actuele 
discussie over publiek governance wordt de legitimiteit van overheidsregule-
ring expliciet aan de orde gesteld (Van Kersbergen en van Waarden, 2004; 
Europese Commissie, 2001; Scharpf, 1999). De nadruk ligt daarbij op vraag-
stukken van toezicht, verantwoording, transparantie en participatie. In verband 
met de vraagstelling van deze bundel is van belang dat wij zicht verkrijgen op 
                                                           
13  Doeltreffendheid en doelmatigheid worden opgevat als een afgeleide van de waarde 
‘dienende overheid’ (vergelijk Scheltema, 1989). 
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legitimiteitsproblemen van alternatieve wetgevingsconcepten en alternatieven 
voor overheidsregulering.  
In deze bijdrage hebben we enkele belangrijke vraagstukken voor bruikbare 
overheidsregulering besproken tegen de achtergrond van de ontwikkelingen op 
dit terrein in de 20e eeuw en de kritiek die hierop is gekomen. In het slothoofd-
stuk zullen wij deze vraagstukken opnieuw aan de orde stellen. Op basis van 
theoretisch en empirisch onderzoek (zie deel II) zullen wij reflecteren op 
mogelijke oplossingen. Daarbij vormen de wetgevingsalternatieven en alter-
natieve reguleringsconcepten die het programma Bruikbare rechtsorde van het 
ministerie van Justitie centraal stelt het uitgangspunt. De volgende bijdrage 
bespreekt daarom dit programma meer in detail.  
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 Het programma Bruikbare rechtsorde 
Bärbel Dorbeck-Jung 
Mirjan Oude Vrielink-van Heffen 
Twee decennia Nederlands wetgevingsbeleid 
In deze bijdrage staat het programma Bruikbare rechtsorde centraal. Dit 
programma is een belangrijke stap in het Nederlandse wetgevingsbeleid dat 
vanaf 1978 tot ontwikkeling is gekomen. Sindsdien staat de juridisering van de 
samenleving hoog op de beleidsagenda. Aanvankelijk worden de oplossingen 
voor de ‘kolonialisering van de samenleving door het recht’ gezocht in de 
vermindering en vereenvoudiging van overheidsregels en in de verbetering van 
de wetgevingskwaliteit, de wetgevingsprocedure en de wetgevingsfunctie van 
de departementen. In haar rapport over mogelijkheden van deregulering haakt 
de Commissie Geelhoed in 1984 aan bij de Angelsaksische deregulerings-
discussie en vertaalt die naar de Nederlandse situatie. Een belangrijke stap in 
het debat over alternatieve wetgevingsconcepten is de nota Zicht op wetgeving 
(TK 1990-1991, 22 008, nrs. 1 en 2). In deze eerste poging tot het formuleren 
van een algemeen wetgevingsbeleid staat een alternatief wetgevingsconcept 
centraal; in aansluiting op Gunther Teubners ideeën over reflexief recht 
introduceert de toenmalige minister van Justitie het concept wettelijk gestructu-
reerde en geconditioneerde zelfregulering. De nota Zicht op wetgeving gaat in 
op gebreken in de wetgeving en de oorzaken daarvan. Zij behandelt bestuur-
lijke en rechtsstatelijke kwaliteitseisen die aan de wet en de wetgevings-
procedure worden gesteld. In de nota wordt voorgestled om maatregelen te 
nemen tegen slecht werkende, onrechtmatige, inconsistente wetgeving. Twee 
jaar na het verschijnen van deze cruciale nota is het de wetgevingsprocedure 
die onderwerp wordt van het algemene wetgevingsbeleid (TK 1993-1994, 23 
462, nr. 1). Vlak daarna, in 1994, gaat de operatie Marktwerking-Deregulering-
Wetgevings-kwaliteit (MDW) van start (TK 1994-1995, 24 036, nr. 1). Dit 
grootschalige project legt een verbinding tussen economische en rechtsstate-
lijke doeleinden. De operatie beoogt wetgeving beter te laten aansluiten bij 
economische ontwikkelingen. Het plan van aanpak benadrukt dat aspecten van 
het wetgevingskwaliteitsbeleid tot meer marktwerking en deregulering kunnen 
leiden (Van den Bosch, 1996: 49). In het kader van dit project werd twee 
kabinetten lang gewerkt aan de verbetering van de wetgevingskwaliteit en de 
bestrijding van overregulering en bureaucratie. 
In de periode van 1994 tot 2000 concentreert het wetgevingsbeleid zich op 
de verbetering van de wetgevingskwaliteit. Een visitatiecommissie evalueert de 
wetgevingsfunctie op de departementen. De nota Wetgevingskwaliteitsbeleid 
en wetgevingsvisitatie verruimt en specificeert het algemene wetgevingsbeleid 
20 Bärbel Dorbeck-Jung, Mirjan Oude Vrielink-van Heffen 
 
 
(TK 2000-2001, 27 475, nrs. 1 en 2). De blik is gericht op ‘multilevel-wetge-
ving’ en de professionalisering van de wetgevende organisatie. In dat verband 
gaat de nota ervan uit dat het leervermogen van wetgevende organisaties van 
groot belang is voor het waarborgen van de wetgevingskwaliteit.  
Alternatieve wetgevingsconcepten en alternatieve overheidsregulering zijn 
rond de eeuwwisseling niet meer op de Nederlandse wetgevingsagenda te 
vinden. Enige jaren later verandert dit ingrijpend met de komst van het pro-
gramma Bruikbare rechtsorde, waarvoor het programma B4 een basis heeft 
gelegd. Het programma B4 vroeg aandacht voor alternatieve wetgevings-
concepten en heeft rapporten over zorgplichten en vreemde ogen in gang gezet. 
In het kader van het programma Bruikbare rechtsorde heeft de minister van 
Justitie een startnotitie gepubliceerd (nota Bruikbare rechtsorde, 2004), 
opdracht gegeven voor fundamenteel wetenschappelijk onderzoek1, diverse 
projecten in samenwerking met andere departementen uitgevoerd2 en een reeks 
van initiatieven genomen om de discussie over een bruikbare rechtsorde en de 
omzetting van de resultaten van het onderzoek te stimuleren.3  
Nota Bruikbare rechtsorde: probleemanalyse, oplossingen,  
Reguleringsmodellen 
 
De nota Bruikbare rechtsorde bevat een analyse van de oorzaken van het 
groeiende regelbestand en de regeldruk die hiervan uitgaat. Naast bekende 
oorzaken zoals de toename van regels door een uitdijende verzorgingsstaat en 
de daarmee gepaard gaande wettelijke voorzieningen voor de rechtsbescher-
ming vestigt de nota ook de aandacht op de invloed van de Europese regel-
geving en de stuwende werking van het gelijkheidsbeginsel. Hiermee ligt de 
                                                           
1  Het gaat om kwalitatief onderzoek uitgevoerd door de Universiteit Twente (rapport 
‘Open normen en regeldruk’, 2006) en de Erasmus Universiteit Rotterdam (rapport 
‘Wie draagvlak zoekt, die regeldruk ontmoet’, 2006). Voor de monitoring van de 
hoeveelheid regelgeving is opdracht verleend aan de Rijksuniversiteit Groningen 
(rapport ‘Alle regels tellen’, 2004). 
2  Per jaar worden acht projecten geselecteerd, waarin alternatieve wetgevingscon-
cepten of alternatieven voor wetgeving worden beproefd. De eerste reeks projecten 
zijn 15 juni 2005 afgerond en hebben onder meer geresulteerd in de rapporten 
‘Zorgplichten’, ‘Vreemde Ogen’ en ‘Doorlichting ministeriële regelingen’. 
Momenteel lopen er acht nieuwe projecten op verschillende terreinen, zoals maat-
schappelijke ondernemingen, tuchtrecht, zorgplichten in het primair onderwijs en 
decentrale overheden. De projecten hebben als oogmerk het gebruik van alternatieve 
wetgevingsconcepten gangbaar te maken. 
3  De minister heeft de Bruikbare rechtsorde onder de aandacht gebracht tijdens op de 
conferentie Simple is Better, zijn toespraak Wetgeving en uitvoering en zijn 
openingsrede op de Dag van de Wetgeving. Daarnaast is het thema bij alle 
ministeries behandeld tijdens lunchbijeenkomsten, zijn diverse publicaties over het 
onderwerp uitgebracht waaronder een brochure over regeldruk en zijn een werkcon-
ferentie (2 juni 2005) en een brede maatschappelijke conferentie aan de Bruikbare 
rechtsorde gewijd (15 maart 2006). Zie ook de website www.bruikbarerechtsorde.nl. 
Over de achtergronden en nader op het gebied van het onderwijs zie Van den Bosch 
2005. 
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probleemanalyse in dezelfde lijn als in het voorgaande dereguleringsbeleid. De 
voorgestelde oplossingsrichting gaat echter verder dan de vermindering en 
vereenvoudiging van bestaande regels. De nadruk ligt nu op een beheersing van 
onderliggende mechanismen door een principiële herschikking van de verant-
woordelijkheden tussen de overheid en de samenleving.  
Burgers, maatschappelijke organisaties en bedrijven moeten hun problemen 
zo veel mogelijk zelf oplossen. De overheid heeft slechts tot taak dit te onder-
steunen door in wet- en regelgeving ruimte te laten voor het nemen van eigen 
verantwoordelijkheid in de publieke ruimte. In de nota Bruikbare rechtsorde 
stelt de minister voor om wetgevingscomplexen die uitgaan van concrete 
gedragsvoorschriften te vervangen door wetgeving die vooral het onderlinge 
verkeer tussen burgers ordent. De wetgever moet waar mogelijk volstaan met 
het scheppen van een globaal wettelijk kader dat private regulering stimuleert 
en faciliteert. Om dit te bevorderen introduceert de minister negen regulerings-
modellen die een alternatief voor wetgeving vormen of een alternatief wetge-
vingsconcept bieden. De modellen komen in de plaats van gedetailleerde 
wetgeving met de bedoeling ruimte te bieden voor het nemen van eigen 
verantwoordelijkheid in de publieke ruimte. Concreet gaat het om zorgplichten, 
alternatieve toezichtinstrumenten, afspraken tussen burgers en instellingen (in 
plaats van kwaliteitseisen van de overheid), erkenning van zelfzorgsystemen, 
doelvoorschriften (in plaats van middelvoorschriften), bestuurlijke boetes, 
schrappen van planverplichtingen, aansprakelijkheid en verzekeringsplicht en 
alternatieve geschillenbeslechting (TK 2003–2004, 29 279, nr. 9, p. 15). Naast 
deze nieuw te ontwikkelen reguleringsmodellen bepleit de minister ook een 
ruimere toepassing van bestaande zelfregulerende concepten, zoals certificering 
en afspraken tussen werkgevers en werknemers.  
 
Centrale concepten 
Centrale concepten van het programma Bruikbare rechtsorde zijn regeldruk en 
bruikbaarheid. Opvallend is dat beide begrippen niet zijn gedefinieerd in de 
gelijknamige startnota. Pas in de voortgangsnotitie van juni 2005 wordt 
regeldruk expliciet omschreven: het betreft ‘de last die door de adressant van 
de regels wordt ervaren’. De notitie noemt de volgende factoren als centrale 
aspecten van regeldruk: het aantal geldende regels; de ruimte en de mate van 
detaillering van het voorgeschreven gedrag; de doorzichtigheid en kenbaarheid 
daarvan; de relatie tussen degene die de regels maakt en degenen voor wie de 
regels gelden; de wijze waarop zij worden uitgevoerd; de wijze waarop op de 
naleving toezicht wordt gehouden; de wijze waarop zij worden gehandhaafd of 
gesanctioneerd en de informatieverplichtingen die nodig zijn om de naleving te 
laten controleren (administratieve lasten). 
Het initiële debat over regeldruk kenmerkt zich door een grote nadruk op de 
kosten van het naleven van regels en de administratieve lasten.4 In recentere 
discussies is de beleving van regeldruk meer centraal komen te staan. Eind 
2005 heeft het ministerie van Justitie een brochure uitgebracht over het 
fenomeen regeldruk. Hierin wordt regeldruk gedefinieerd als ‘de investering en 
                                                           
4  Zie bijvoorbeeld ook de website www.regeldruk.nl. 
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inspanning die burgers, bedrijven en instellingen moeten doen en de vrijheids-
beperking die ze ondergaan om zich aan regels te houden.’ In deze brochure 
wordt nadrukkelijk aan de orde gesteld dat regeldruk geen objectief gegeven is 
en zich moeilijk laat kwantificeren: ‘Mensen kunnen regels als een last ervaren, 
wanneer hun mogelijkheden worden beperkt zonder dat zij de noodzaak 
daarvan inzien. Regels kunnen ervaren worden als onredelijk, onevenredig, niet 
flexibel of niet passend in een specifieke situatie. De regeldruk die iemand 
ervaart, hangt sterk af van de omstandigheden waarin iemand verkeert. Voor de 
acceptatie van regels maakt het uit wie de regels heeft opgesteld en hoe dicht 
deze regelgevende instantie staat bij degene voor wie de regels gelden. Regel-
druk is dus een complex fenomeen waarvan niet alle onderdelen gemakkelijk te 
meten zijn. Het aantal geldende regels is wel te meten, maar niet alle regels zijn 
voor iedereen relevant en veroorzaken evenveel last en irritatie.’  
Het citaat illustreert dat de last of irritatie van regels niet alleen in verband 
wordt gebracht met het aantal regels, maar ook met de kwaliteit van de regel-
geving. Regels zijn volgens de brochure goed als zij begrijpelijk, eenduidig, 
proportioneel, uitvoerbaar, handhaafbaar zijn en het beoogde effect sorteren. 
Hiermee raken we aan het tweede concept dat centraal staat in het programma 
Bruikbare rechtsorde: de bruikbaarheid van wetgeving. Het concept bruikbaar-
heid wordt beschreven in termen van de kwaliteit van wetgeving en vanuit het 
perspectief van degenen op wie de regels van toepassing zijn. Volgens de 
minister is sprake van onbruikbare wetgeving als regels niet (meer) sporen met 
de maatschappelijke werkelijkheid, onvoldoende kunnen worden gehandhaafd 
of niet overeenstemmen met het normbesef van de doelgroep. Dit geldt ook 
voor inconsistente wetgeving, dat wil zeggen bij regels die onvoldoende zijn 
afgestemd op andere regels, in vergelijkbare gevallen tot verschillende 
uitkomsten leiden of zelfs tegenstrijdig zijn. Een derde situatie waarin wet-
geving geen bruikbare oplossing is, doet zich volgens de minister voor als 
regels een onnodige belasting vormen of onnodige belemmeringen opwerpen 
voor het maatschappelijke verkeer. De nota Bruikbare rechtsorde schetst drie 
lijnen waarlangs wetgeving beter bruikbaar kan worden gemaakt. Deze zijn: de 
principiële aanpak5, bestaande wetgeving bruikbaarder maken6 en meer gebruik 
                                                           
5 De principiële aanpak vraagt van de wetgever om te denken vanuit belanghebbenden 
en vanuit te beschermen van kwetsbare belangen zonder overmatige aandacht voor 
het gelijkheidsbeginsel. In deze aanpak bevat wetgeving globale normen die in een 
permanente open dialoog met het veld worden toegepast, gecontroleerd en 
gehandhaafd. Hiertoe bepleit de minister de ontwikkeling van nieuwe 
wetgevingsconcepten en alternatieven voor wetgeving. De hierboven besproken 
negen reguleringmodellen vormen hiervoor een aanzet. Daarnaast verwacht de 
minister voordelen van een ruimere toepassing van bestaande vormen van 
zelfregulering.  
6  Hierbij denkt de minister aan een verbetering van regulerende en gedrags-
beïnvloedende regelingen door deze te toetsen op noodzaak, evenredigheid van de 
gebruikte middelen, effectiviteit, efficiency, uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid. 
Dit kan bijvoorbeeld leiden tot het afschaffen of harmoniseren van bepaalde regels 
of de vervanging ervan door minder belastende regels. 
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maken van bestuursrechtelijke en civielrechtelijke rechtshandhaving en 
alternatieve geschillenbeslechting.7  
 
Een ander accent in de probleemanalyse: de regelgevingsparadox  
Zeer recent heeft de ministerie van Justitie het probleem ‘regeldruk’ aan een 
nadere analyse onderworpen. In het essay ‘In regels gevangen’ worden zes 
mogelijke oorzaken van regeldruk besproken. In vergelijking met de nota 
Bruikbare rechtorde valt op dat de scheidslijn tussen de concepten regeldruk en 
bruikbaarheid vervaagt. De groeiende aandacht voor de omstandigheden 
waaronder regels hinder of irritaties veroorzaken, maakt duidelijk dat voor de 
beheersing van regeldruk meer nodig is dan kwalitatief goede (‘bruikbare’) 
wetgeving. Het genoemde essay is voorgelegd aan vertegenwoordigers van 
bedrijven, politieke partijen en maatschappelijke organisaties en tijdens een 
brede maatschappelijke conferentie in maart 2006 besproken.8  
In de aanloop naar deze conferentie werd nadrukkelijk de aandacht geves-
tigd op de paradoxale situatie dat politici, media, burgers, bedrijven, uitvoe-
ringsinstellingen en maatschappelijke organisaties klagen over regeldruk, maar 
tegelijkertijd om meer regels vragen. Dit spanningsveld wordt aangeduid als de 
regelgevingsparadox.9 Door deze paradox tot het uitgangspunt van de discussie 
te maken, ontworstelt de overheid zich aan het beeld dat zij de belangrijkste 
veroorzaker is van de regeldruk. Hiermee neemt zij ook afstand van de 
verwachting in de samenleving dat het verminderen van de regeldruk primair 
de verantwoordelijk van de overheid is. De expliciete aandacht voor de 
regelgevingsparadox onderstreept de noodzaak van een principiële aanpak van 
de regeldruk. Dit blijkt ook uit de aanbiedingsbrief bij het verslag van de 
conferentie, waarin de minister uitdrukkelijk een taak voor andere partijen ziet 
weggelegd: ‘We zullen gezamenlijk alternatieven voor gedetailleerde over-
heidswetgeving moeten bedenken, die voldoen aan de maatschappelijke 
behoefte aan regels, maar die niet de nadelige gevolgen van regeldruk hebben 
(TK 2005-2006, 29 362, nr. 96).’ 
Kritiek op het programma Bruikbare rechtsorde 
In de sociaal- en rechtswetenschappelijke literatuur is kritiek geuit op de 
centrale veronderstellingen en concepten van het programma Bruikbare 
Rechtsorde (Huls & Stoter, 2003; Van Gestel, 2004; Westerman, 2004; 
Dorbeck-Jung, 2005; Van der Heijden, 2005). De kritiek richt zich in de eerste 
                                                           
7  De derde strategie om wetgeving beter bruikbaar te maken houdt in dat de wetgever 
voor de handhaving van regels gebruik maakt van het bestuursrecht of het 
aansprakelijkheidsrecht in plaats van het strafrecht. In het geval van civielrechtelijk 
beschermde belangen denkt de minister aan het gebruik van alternatieve 
geschillenbeslechting.  
8  Deze conferentie werd georganiseerd door de ministeries van Justitie, Financiën, 
Economische Zaken en Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. 
9  Stoter en Huls (2003) hebben al in een eerder stadium van het programma erop 
gewezen dat belanghebbende groeperingen vaak zelf om regelgeving vragen en via 
de media proberen deze wens op de politieke agenda te krijgen. 
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plaats op het centraal stellen en de beperkte uitwerking van het kernbegrip 
regeldruk. Volgens de critici is dit vooral onbevredigend, omdat het op 
sommige plaatsen gelijkgesteld lijkt te worden met het aantal regels en op 
andere plaatsen om (klachten over) de lasten die de verplichting tot naleving 
ervan met zich meebrengt. Van der Heijden plaatst fundamentele kritiek bij het 
dereguleringsstreven waarop de ideeën over regeldruk zijn gebaseerd. Hij 
verwoordt deze als volgt: ‘Verantwoordelijkheidsverdeling is een belang-
wekkend onderwerp en het is goed dat de nota Bruikbare rechtsorde de kwestie 
aan de orde stelt. Maar als het er eigenlijk op neerkomt dat bestaande regel-
geving wordt ingekrompen met het verzoek aan de burgers het verder maar zelf 
uit te zoeken zonder dat wordt stilgestaan bij de inefficiëntie en de hoge 
transactiekosten waarmee dat gepaard gaat, is de exercitie zinloos (2005: 
2083).’ 
Tegen een kwantitatieve invulling van het begrip regeldruk is het bezwaar 
ingebracht dat overregulering wellicht het draagvlak voor regelgeving vermin-
dert, maar dat onduidelijk is waarom dit tot regeldruk zou leiden. Immers, 
burgers en bedrijven worden slechts met een deel van het totale regelbestand 
geconfronteerd. Of dit veel of weinig regels zijn is bovendien minder belang-
rijk, dan bijvoorbeeld de mate waarin de regels de keuzevrijheid of beslissing-
ruimte beperken (Van Gestel, 2004). Ook de omschrijving van regeldruk in 
termen van de lasten stuit op bezwaren. Hier is de kritiek dat het accent 
eenzijdig op de negatieve (neven)effecten worden gelegd, zonder te kijken naar 
de individuele of maatschappelijke baten van regels. De waarde van de 
rechtszekerheid blijft buiten beschouwing (vergelijk Barendrecht en Van 
Damme, 2005; Dorbeck-Jung, 2005). Een derde punt van kritiek betreft de 
mogelijkheid om de omvang van de lasten die regels veroorzaken meetbaar te 
maken (Van Gestel, 2004). Is kwantificering mogelijk en zijn de lasten te 
objectiveren? Gaat het om eigenschappen van regelgeving, zoals de complexi-
teit, het aantal regels en het sturende karakter ervan of om de wijze waarop 
regels worden beleefd? Vooralsnog lijkt het niet mogelijk een eenduidig 
antwoord op deze vragen te geven.  
Ook voor het concept bruikbaarheid geldt dat het onbevredigend is dat de 
nota Bruikbare rechtsorde geen expliciete definitie van het begrip geeft. Zoals 
in het voorgaande al aan de orde is gekomen, wordt de bruikbaarheid van 
wetgeving onder meer afgeleid uit de hinder of irritaties die de regels wekken 
bij degenen die ze moeten naleven. Hiermee gaat de minister voorbij aan de 
vraag of de doelen van wetgeving en de belangen van de normadressanten op 
één lijn liggen. Regels die ergernis wekken of hoge kosten met zich mee-
brengen zijn niet om die reden als onbruikbaar aan te merken. Belangrijk is of 
er sprake is van een maatschappelijk belang dat voldoende zwaar weegt om een 
vrijheidsbeperking en actieve inspanningen van burgers en bedrijven te 
rechtvaardigen. Daarnaast is voor de vraag naar de bruikbaarheid van belang of 
de doelen en de gekozen middelen proportioneel zijn (Van Gestel, 2004). In de 
nota Bruikbare rechtsorde zijn vraagstukken van legitimiteit onderbelicht 
(Dorbeck-Jung, 2005). Onvoldoende is onderzocht of publieke belangen 
voldoende geborgd zijn bij het gebruik van alternatieven voor wetgeving en 
alternatieve wetgevingsconcepten (Westerman, 2004).  
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Een ander punt van kritiek betreft de vraag of de verwachtingen rond de 
voorgestelde reguleringsalternatieven realistisch zijn. Van Gestel (2004) ziet 
‘de gebrekkige (empirische) onderbouwing van de beleidsvoornemens’ als de 
belangrijkste tekortkoming van de nota Bruikbare rechtsorde. Volgens hem zou 
de minister op basis van beleidsevaluaties en andere studies tot een betere 
onderbouwing van de voorgestelde reguleringsmodellen kunnen komen. 
Onderzoek naar de werking van zorgplichtbepalingen werpt bijvoorbeeld 
vragen op over de bruikbaarheid van dergelijke bepalingen in situaties zonder 
marktwerking of maatschappelijk geëngageerde stakeholders. Ook het pleidooi 
voor alternatief toezicht zou beter kunnen worden onderbouwd aan de hand van 
bijvoorbeeld onderzoek naar omstandigheden waaronder certificering effectief 
is of naar de werking en handhaving van branchecodes. De minister zou op 
basis van ervaringen met deze vormen en instrumenten van zelfregulering (Van 
Erp en Verbeek, 2004; Van Heffen en Brandsen, 2004) een genuanceerder 
beeld kunnen schetsen van de omstandigheden waaronder alternatief toezicht 
bruikbaar is en welke rol de overheid zelf moet blijven spelen op dit terrein. 
Wat hier is beschreven voor zorgplichtbepalingen en alternatief toezicht geldt 
ook voor de andere reguleringsmodellen. Door gebruik te maken van (empiri-
sche) inzichten in de werking van regels, kan een onderbouwde keuze worden 
gemaakt tussen verschillende reguleringsvormen. 
Plannen en lessen voor de toekomst 
Het programma Bruikbare rechtorde bevindt zich momenteel in een afrondende 
fase. Kan de minister de opgedane inzichten verzilveren in een nieuw kabinet 
of legt een nieuwe minister andere accenten? De uitslag van de verkiezingen 
zal bij het ter perse gaan van dit themanummer al bekend zijn, maar de instal-
latie van het nieuwe kabinet laat waarschijnlijk nog op zich wachten. In deze 
politiek onzekere periode hebben wij begin september gesproken met de 
huidige programmaleider, F.J. van Ommeren, over de toekomst van het 
programma Bruikbare rechtsorde.10 Welke ideeën leven er op het ministerie en 
wat zou de overheid en de wetgever in het bijzonder kunnen leren van de 
discussie over en de kritiek op het programma? 
 
Wat zijn de toekomstplannen voor Bruikbare rechtsorde? 
Het wetgevingsbeleid van het ministerie van Justitie heeft zich de afgelopen 
twintig jaar ontwikkeld onder verschillende ministers en kabinetten. De 
politieke kleur van elk kabinet werkt door in het beleid. In het geval van de 
                                                           
10  Prof. mr. F.J. van Ommeren is coördinerend raadadviseur bij de sector 
Wetgevingskwaliteitsbeleid van de Directie Wetgeving van het ministerie van 
Justitie. Hij vervult deze functie sinds 1 mei 2006. Hij is sinds 1999 in verschillende 
functies werkzaam bij de Directie Wetgeving, waar hij zijn praktijkervaringen met 
wetgeving heeft opgedaan. In die periode was hij betrokken bij het maken, het 
toetsen en het adviseren over wetgeving op het terrein van het Staats- en 
bestuursrecht. Hij is tevens in deeltijd hoogleraar Staats- en bestuursrecht aan de 
VU. 
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Paarse kabinetten was er een evidente link met de economische dimensie, 
terwijl minister Donner in deze kabinetsperiode een sterk accent legt op 
‘ruimtescheppende concepten’ zoals we dat begin jaren negentig ook hebben 
gezien onder minister Hirsch Ballin. Welke weg het nieuwe kabinet zal inslaan 
is nog niet bekend. Daarmee liggen ook de toekomstplannen van een 
programma als dat van Bruikbare rechtsorde nog open.  
 
De politieke kleur heeft inderdaad een grote invloed, maar de weg van 
government naar governance is niet uniek voor het Nederlandse wetgevings-
beleid. Is er vanuit deze ruimere optiek iets te zeggen over de toekomst van het 
wetgevingsbeleid?  
Er is een verband tussen de toetsing, de doorlichting en de ontwikkeling van 
nieuwe wetgevingsconcepten. Dat zijn alle activiteiten die binnen de sector 
Wetgevingskwaliteitsbeleid van de Directie Wetgeving plaatsvinden. Wij 
toetsen ongeveer 500 wetten en amvb’s die in voorbereiding zijn voor ze naar 
de ministerraad gaan. De toetsingsdossiers verschaffen ons veel kennis en 
stellen ons in staat dwarsverbanden te leggen. Onder meer gewapend met deze 
kennis zijn wij in staat om wetgevingscomplexen met nieuwe ogen te bezien en 
op zoek te gaan naar mogelijkheden om de regeldruk verder te verminderen. 
We herkennen ons dan ook in het beeld van een ‘lerende wetgever’. Niet alleen 
door de kennis die we opdoen bij het toetsen van wetgeving, maar ook doordat 
we zoeken naar andere wijze van reguleren. Bijvoorbeeld door het ontwikkelen 
van alternatieve concepten zoals zorgplichten en open normen. Of door te 
kijken wat in een bepaalde sector werkbare concepten zijn, die wellicht ook in 
andere sectoren toegepast kunnen worden.  
 
Staat de keuze voor dereguleringsmodellen continu in het teken van de zoek-
tocht naar nieuwe modellen, of is het erg afhankelijk van de situatie welke 
modellen toegepast worden? 
Nieuw staat niet per se voor goed. Het programma is niet als een wetenschap-
pelijk instituut dat steeds weer met een nieuw model moet komen. Liever niet 
zelfs, want nieuwe reguleringsmodellen kunnen buitengewoon ingrijpend zijn 
voor de betrokken sector. Een recent project op het terrein van het voortgezet 
onderwijs heeft bijvoorbeeld uitgewezen dat het schrappen van regels, dus 
‘ouderwetse’ deregulering, soms volstaat om regeldruk te verminderen. Wel 
proberen we van andere terreinen te leren en een werkbaar concept in andere 
sectoren te introduceren als we daarvan gunstige effecten verwachten. Voor 
deze sectoren is het concept wel nieuw. Aan het ministerie van Justitie is dan de 
taak om dat concept uit te dragen en eventueel varianten daarop te ontwikkelen. 
Ook het Kenniscentrum Wetgeving, dat net als Bruikbare rechtsorde bij de 
sector Wetgevingskwaliteit is ondergebracht, vervult hierin een belangrijke rol. 
Het onderhouden, uitdragen van andere concepten is een belangrijk deel van 
ons werk.  
 
Is de robuustheid van een wetgevingsconcept belangrijk voor de keuze om 
werkzame concepten in andere sectoren te introduceren en speelt empirisch 
onderzoek hierin een belangrijke rol? 
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De minister heeft in het programma Bruikbare rechtsorde een nadrukkelijke 
plaats voor onderzoek ingeruimd. Het zoeken naar alternatieve regulerings-
modellen roept allerlei vragen op waar we inzicht in willen hebben. Ook de 
robuustheid speelt daarbij een rol.  
Maar dat wil niet zeggen dat empirisch onderzoek steeds aan de basis ligt 
van de keuze voor een model. Wetenschappelijk onderzoek vertraagt en de 
politiek kan niet altijd wachten op beproefde oplossingen. Soms moet je 
intuïtief beginnen en zien hoe een concept zich ontwikkelt. De wetenschap 
verwijt de politiek wel eens slecht onderbouwde beslissingen, maar dat is nu 
eenmaal eigen aan politiek. Pauline Westerman bijvoorbeeld concludeert in een 
lezenswaardig artikel in het Nederlands Juristenblad, in navolging van 
Brouwer, dat doelvoorschriften tot gevolg hebben dat de regels vager en 
abstracter worden. De vraag is wat wij met een dergelijke constatering moeten 
doen. Aan de ene kant heeft ze een punt, maar ik ben het niet eens met haar 
conclusie dat deregulering daarom onmogelijk is. Deregulering omvat immers 
veel meer dan alleen maar het bevorderen van het gebruik van doelvoor-
schriften. 
Maar vergis je niet: goed wetenschappelijk onderzoek is voor ons pro-
gramma buitengewoon belangrijk. Binnenkort zal een onderzoek worden 
afgerond naar de betekenis van het begrip ‘regeldruk’. Wij zien daar zeer naar 
uit. Mijn indruk is dat dit begrip een grote rol gaat spelen in de toekomst.  
 
Een van de punten van kritiek op de nota Bruikbare rechtsorde was de gebrek-
kige uitwerking van het begrip regeldruk. Is het een bewuste keuze geweest dat 
het begrip zich gaandeweg evolueert? 
Ja en nee. We zijn wel met een bepaald beeld van regeldruk begonnen en 
hebben de kenmerken in het voortgangsrapport uit 2005 geëxpliciteerd. Ik sluit 
overigens niet uit dat de verschillende aspecten die daar worden genoemd, 
worden aangevuld met andere kenmerken of dat de accenten in de toekomst 
anders komen te liggen. De wetenschap kan hiervoor input leveren, maar ook 
de reacties van andere departementen zijn van belang voor de verdere invulling 
van dit ruime begrip. Het begrip wordt ook gekleurd door politieke ontwikke-
lingen. De inkleuring van het begrip kent dus in wezen drie pijlers: de empirie 
met inbegrip van het wetenschappelijk onderzoek daarover, de bestuurlijke 
wereld en de politiek, gevoed door maatschappelijke wensen en behoeften.  
 
In de discussie over regeldruk is een zwaarder accent komen te liggen op de 
regelgevingsparadox. Is hier sprake van een verschuiving in de probleem-
analyse?  
In de zoektocht naar de oorzaken van regeldruk zijn we ons bewust geworden 
van de regelgevingsparadox. Burgers en bedrijven zeggen last te hebben van 
regels, maar als puntje bij paaltje komt wil men die regels niet afschaffen. Dat 
is de paradox. De regelgevingsparadox riep veel herkenning op tijdens de 
maatschappelijke regeldruk conferentie die op initiatief van ons is georgani-
seerd in maart 2006. Als je structureel de regeldruk wilt verminderen, zullen 
ook maatschappelijke organisaties moeten erkennen dat ze daarvoor mede 
verantwoordelijk zijn. Als je je dan voorneemt om samen die regeldruk te 
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verminderen, is dat een deel van de oplossing. Op die conferentie waren we bij 
elkaar om een verandering in gang te zetten. Het accent op de regelgevings-
paradox is dus niet zozeer een verschuiving in de probleemanalyse als wel het 
uitdrukkelijk benoemen van een van de belangrijke oorzaken van regeldruk.  
 
Naast de gebrekkige uitwerking van het begrip regeldruk is ook kritiek 
gekomen op de geringe aandacht voor de waarde van regels in de nota 
Bruikbare rechtsorde. Acht u deze kritiek terecht? 
De waarde van regels is een belangrijke notie. Ik denk dat de nota Bruikbare 
rechtsorde dit zelf goed verwoordt. Daar is gewezen op het belang van regels 
voor het maatschappelijke verkeer. Niettemin leiden sommige regels tot 
problemen die om een oplossing vragen. Dat de nota de indruk wekt dat vooral 
de negatieve kanten van regelgeving worden benadrukt, is wellicht het gevolg 
van de buitengewoon genuanceerde boodschap die wij willen overbrengen. Ik 
moet heel vaak uitleggen dat de minister van Justitie niet alleen maar voor het 
simpel schrappen van regels is. Een misvatting is bijvoorbeeld dat het kabinet 
25 procent minder regels wil. Het kabinet wil 25 procent minder administra-
tieve lasten. Dat is iets anders. Dat wordt – ten onrechte – vaak hertaald naar 25 
procent minder regels. Ten onrechte, omdat de administratieve lasten slechts de 
lasten zijn die voor burgers of bedrijven voortvloeien uit het voldoen aan 
informatieverplichtingen.  
Dit is overigens een prachtig voorbeeld van hoe het in de politiek-bestuur-
lijke praktijk gaat. Het is politiek heel handig om een kwantitatief label te 
kiezen, dat is eenvoudig, duidelijk en het drukt urgentie uit. Maar het pro-
gramma Bruikbare rechtsorde heeft geen kwantitatieve doelstellingen. De 
boodschap is veeleer kwalitatief van aard: het gaat om het verminderen van de 
regeldruk. Om het andere uiterste te schetsen: het kan zelfs betekenen dat er 
regels bij moeten komen als dit de regeldruk vermindert. Ook is niet uit te 
sluiten dat command and control wetgeving soms beter werkt. Dat speelde 
bijvoorbeeld bij de splitsing van de energiebedrijven, daar kun je niet zonder dit 
soort wetgeving. Je maakt namelijk een type wet waar betrokkenen absoluut 
niets van willen weten. Of je alternatieve reguleringsmodellen gebruikt of toch 
command and control regelgeving inzet, ligt aan de opstelling van betrokkenen, 
of er derden in het spel zijn en aan de focus van het kabinet.  
 
Als de boodschap niet is dat er teveel regels zijn, maar dat de lasten die regels 
veroorzaken teruggedrongen moeten worden, wat is dan een passende 
oplossing? 
De boodschap die het programma Bruikbare rechtsorde uitdraagt is die van 
ruimtescheppende wetgeving. Dat is niet de enige oplossing, maar wel de rode 
draad. De minister doet dat, omdat hij een principieel accent wil leggen op een 
andere verantwoordelijkheidsverdeling, die door ruimtescheppende wetgeving 
mogelijk wordt. Dat is een belangwekkende boodschap, maar die vergt wel 
nuancering en uitleg. Wanneer wordt gesproken over een ‘kleinere overheid’, 
‘minder bureaucratie’ en ‘bestuurlijke drukte’, wordt deze nuancering meestal 
niet aangebracht. Die thematiek is wel nauw verwant aan het onderwerp 
regeldruk.  
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Bij het gebruik van een ruimtescheppend concept, zoals open normen, kunnen 
tegenstrijdige belangen in het geding zijn. Daarnaast geeft de wetgever een 
zekere mate van bescherming van gelijkheid en andere constitutionele waarden 
uit handen. Hoe gaan jullie daar mee om? 
Dat ligt aan de omstandigheden in de sector en de vraag wiens belangen in het 
geding zijn. Als bepaalde groepen niet voor zichzelf op kunnen komen, dan is 
het juist de taak van de overheid om die belangen te behartigen en de rand-
voorwaarden vast te stellen. Het is aan de wetgever om te bepalen wiens 
belangen prevaleren en welke normen worden opgelegd. In veel gevallen legt 
de overheid de hoofdregels op en worden die door maatschappelijke organisa-
ties nader verfijnd. Het grote debat gaat dan over de vraag waar de grens tussen 
de verantwoordelijkheid van overheid en maatschappij gelegd moet worden. 
Het is niet aan de overheid om die grens te fixeren.  
 
Bij sommige wetenschappers bestaat de indruk dat de overheid ruimteschep-
pende concepten introduceert om de kosten van regulering bij het veld neer te 
leggen. Het vermoeden van instrumentalisme wordt gevoed door onduidelijk-
heden over de ideologische agenda en de achterliggende beweegredenen van 
het programma. Hoe staan jullie tegenover de kritiek dat de Bruikbare rechts-
orde niet doelt op de introductie van echte alternatieven voor 
overheidsregulering, maar op de verfijning van haar implementatie, zodat de 
overheid meer greep krijgt op de samenleving? 
Toen minister Donner Bruikbare rechtsorde introduceerde in het najaar van 
2003, is over dit onderwerp in het kader van de begroting fel debat gevoerd. Er 
werd hem voorgehouden een utilist te zijn. Dat heeft hij meteen ver van zich 
geworpen. Wat hij wil is een andere verantwoordelijkheidsverdeling en een 
betere legitimatie en een betere aanvaarding van regels. De veronderstelling is 
dat regels die door betrokkenen zelf worden vastgesteld een groter draagvlak en 
daarmee een hogere legitimatie kennen dan wanneer zij door een ander worden 
vastgesteld. We zien dit ook in de praktijk terug. Bepaalde brancheorganisaties 
vinden het bijvoorbeeld best fijn dat ze bepaalde verantwoordelijkheid krijgen.  
 
Een belangrijk thema in de wetenschappelijke discussie over governance is het 
belang van transparantie. Nu de minister nadrukkelijk een rol voor andere 
partijen ziet weggelegd in het terugdringen van de regeldruk doet zich ook hier 
de vraag voor hoe de wetgever zich kan verzekeren van transparantie. Deze 
thematiek wordt ook door verschillende auteurs van het themanummer 
aangesneden. Welk belang hechten jullie aan transparantie en worden hiervoor 
maatregelen getroffen?  
Ik denk dat transparantie buitengewoon belangrijk is. Op Europees vlak wordt 
al veel gedaan aan transparantie. De Europese jurisprudentie stelt ook uitdruk-
kelijke eisen aan de transparantie van het overheidsoptreden. Het gaat dan om 
doorzichtigheid in de procedure, al is er over de eindtermen lang niet altijd 
overeenstemming. Ook de transparantie in de uitvoering is erg belangrijk. Als 
men zegt last te hebben van regeldruk, is dat heel vaak een uitvoerings-
probleem. Daarom moeten we regels maken die beter toegesneden zijn op de 
uitvoering. Ligt de oorzaak van het probleem echt bij de uitvoering, dan moet 
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daar ook de oplossing gevonden worden. Willen we beter vat krijgen op 
uitvoerbaarheid van regels, dan zal de uitvoering inzichtelijk moeten worden 
gemaakt. Er wordt op allerlei terreinen nagedacht over terugkoppeling van de 
uitvoering naar de regelgever. Dat gebeurt nu meestal sectoraal of op deel-
terreinen. Het ene departement is daar wat verder mee dan het andere. Justitie 
krijgt bijvoorbeeld ook terugkoppeling van de Raad van State, in de vorm van 
een spontaan advies, over ervaringen die in de rechtspraak zijn opgedaan met 
onvolkomenheden in bestuurswetgeving Weliswaar is de Raad van State geen 
uitvoeringsinstantie, maar dat neemt uiteraard niet weg dat ook hij een belang-
rijke terugkoppelingsinstantie is. De terugkoppeling maakt de cirkel van het 
wetgevingsproces rond.  
 
Om de cirkel van het interview rond te maken nog een laatste vraag over de 
toekomst van het programma Bruikbare rechtsorde. Wat plannen liggen er op 
stapel?  
Binnenkort gaat een voortgangsnota over Bruikbare rechtsorde naar de Kamer. 
Daarin worden nieuwe projecten aangekondigd, waaronder een project over 
Internetconsultatie van in voorbereiding zijnde wetgeving, Internetconsultatie 
wordt ook aanbevolen in het vrij recente onderzoek dat de Erasmus Universiteit 
Rotterdam ten behoeve van ons programma heeft verricht naar de invloed van 
draagvlak op regeldruk. Afgaande op de verkiezingsprogramma’s van de 
politieke partijen, blijft het thema ‘regeldruk’ een grote rol spelen. Het kan 
bijna niet anders dat ook het volgende kabinet dit onderwerp stevig op de 
politieke agenda zet. We wachten af wat de toekomst brengt en werken verder 
aan de driepoot van het programma: de doorlichtingsprojecten, het onderzoek 
en het uitdragen van het gedachtegoed.  
Literatuur 
BARENDRECHT, J.M. en E.E. VAN DAMME (2005) ‘Wees wijs met regels’, 
ESB 29-07, 332-334. 
BOSCH, D. van den (2005) Een bruikbare rechtsorde voor het onderwijs, 
Preadvies voor de Nederlandse Vereniging voor Onderwijsrecht. 
DORBECK-JUNG, B.R. (2005) ‘Brauchbare Gesetzgebung in der aktuellen 
niederländischen Gesetsgebung’, Zeitschrift für Gesetzgebung 20(4), 342-
358. 
DORBECK-JUNG, B.R. (2005) ‘De wetgevingsadvisering van de Raad van 
State – een fascinerend onderwerp van wetenschappelijk onderzoek’, 
Regelmaat 2, 60-68. 
ERP, J.G. van en S. VERBEEK (2004) ‘Private normstelling: alternatief voor 
publieke regulering?’, Bestuurskunde 13/5. 
GESTEL, R. van (2004) ‘Wie is er tegen een bruikbare rechtsorde?’, NJB, 
1784. 
HEFFEN-OUDE VRIELINK, M.J. van en T. BRANDSEN (2004) 
‘Brancheorganisaties en gedragscodes: de spagaat van zelfregulering’, Recht 
der Werkelijkheid 2, p. 31-50. 
Het programma Bruikbare rechtsorde 31
  
HEIJDEN, P.F. van der (2005) ‘Bruikbare rechtsorde, of ‘over de schutting’’, 
NJB 40, 2083. 
HULS, N.J.H. en W.S.R. STOTER (2003) Hoe vernieuwend is het 
wetgevingsbeleid van minister Donner, in: Regelmaat 2003/5, 165-177. 
MINISTER VAN JUSTITIE (2004) Nota Bruikbare rechtsorde, Den Haag: 
Sdu. 
WESTERMAN, P. (2004) De onmogelijkheid van deregulering, Nederlands 
Juristenblad 81(3), 132-137. 

 Een nieuwe stijl van reguleren1 
Pauline Westerman 
De bruikbare rechtsorde is een ministerieel bedenksel, een departementaal 
programma, en bovenal een stijl van reguleren. Het is het bedenksel van 
minister Donner die oproept resultaten te laten prevaleren boven regeltjes en 
procedures. Het is een departementaal programma voor zover dat bedenksel 
wordt bestudeerd door een projectgroep van ambtenaren die zich buigen over 
de vraag hoe regeldruk en daaraan gepaard gaande administratieve lasten 
kunnen worden verminderd.  
Maar de term duidt tegelijkertijd een stijl van reguleren aan die al langer in 
zwang is, algehele populariteit heeft verworven in de meeste West-Europese 
landen, en de rechtssystemen van die landen heeft doordrongen. In die laatste 
betekenis is de term slechts een – late – benaming van een tendens die over 
langere tijd en op diepgaander wijze het recht heeft beïnvloed dan minister 
Donner wel zou kunnen dromen. In die laatste betekenis is de bruikbare 
rechtsorde meer dan een voorbijgaand verschijnsel en theoretisch interessant.  
Wij kunnen die stijl van regulering kenschetsen als doelregulering. Bij 
doelregulering wordt in de eerste plaats voorgeschreven welke doelen en 
resultaten moeten worden bereikt. In de normstelling wordt de nadruk gelegd 
op de opbrengsten en niet op de manieren waarop die opbrengsten moeten 
worden geproduceerd. In deze zin onderscheidt doelregulering zich van vormen 
van regulering waarbij in de eerste plaats handelingen worden voorgeschreven. 
 Doelregulering heeft niet alleen betrekking op de wijze van normstelling. 
Ook de manier waarop de naleving van die normen wordt gecontroleerd en 
gesanctioneerd zijn in een systeem van doelregulering wezenlijk anders 
georganiseerd dan in de klassieke vormen van procesregulering. Het verdient 
daarom de voorkeur om te spreken van een nieuwe ‘stijl’ van regulering. Die 
term maakt duidelijk dat we kunnen spreken van een min of meer consistente 
manier van doen op verschillende terreinen.  
Het is van belang die stijl wat meer systematisch in kaart te brengen. Dat 
doe ik door na te gaan waarin de aantrekkingskracht schuilt van deze nieuwe 
stijl en door een inhoudelijke karakterisering te geven van dit doelgerichte 
reguleren. Daarna zal ik met gebruikmaking van enkele wetenschaps-
filosofische inzichten een begin maken met een systematische analyse van 
reguleringsstijlen, hetgeen leidt tot een meer systematische vergelijking van 
stijlen. Hierna worden de zwakte en kracht van de nieuwe doelgerichte stijl 
tentatief geïnventariseerd.  
                                                           
1  Ik ben dank verschuldigd aan Marc Hertog, Robert Knegt, Anne Ruth 
Mackor, Wouter Veraart en Heleen Weyers. 
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Beperkte mogelijkheden, grote ambities 
De bewering dat doelregulering pas recentelijk in zwang geraakt is, betekent 
niet dat de overheid nu pas begonnen is met het stellen van doelen. Wetgeving 
wordt altijd min of meer geïnspireerd door het verlangen doeleinden te 
verwezenlijken2 en dat geldt al helemaal voor een een wetgever die de sociale 
grondrechten serieus neemt. Zo’n wetgever stelt zich er niet mee tevreden 
onwenselijkheden uit te bannen, maar wil juist allerlei wenselijkheden 
bevorderen.  
Met ‘doelregulering’ doel ik echter niet op de neiging om de zaken zo te 
regelen dat een aantal doelstellingen wordt bereikt, maar op iets dat verder gaat, 
namelijk de neiging om die doeleinden direct voor te schrijven, zonder ze eerst 
om te zetten en te vertalen in regels die voorschrijven op welke manieren die 
doeleinden moeten worden bereikt. Dàt is een relatief nieuwe tendens, en ik 
denk dat die tendens begrepen kan worden als een poging om de omslachtig-
heid van regelgeving te vermijden.  
Het opstellen van regels is namelijk een vrij moeizame bezigheid. Ten 
eerste moet er op manieren worden gezonnen om het gewenste doel te bereiken. 
Dat impliceert een keuze uit een heel arsenaal aan methoden. Bijvoorbeeld wie 
‘stilte’ wil bereiken kan er voor kiezen om honden de toegang te verbieden, 
maar ook om mobiel telefoneren of het meebrengen van gettoblasters te 
beperken. Die keuze is gebaseerd op empirische kennis omtrent de effecten van 
zulke algehele verboden op mobieltjes, honden of gettoblasters, en die kennis 
kan ongefundeerd blijken te zijn.3 
Ten tweede moet men proberen zo’n regel ingang te doen vinden. Dat kan 
lastig zijn waar de regel nieuw is, of moeilijk of niet aansluit bij de regels die 
de betrokkenen zelf hanteren. Dat probleem is vooral merkbaar bij complexe 
velden die gemarkeerd worden door een sterke eigen sociale cohesie. Daar 
worden de regels van bovenaf immers begrepen en geïnterpreteerd in het licht 
van het eigen normenstelsel.  
Ten slotte, zelfs als de wetgever al die problemen succesvol oplost, en alge-
hele naleving weet te bereiken, weet men echter nog niet zeker of het effect van 
de regel wel zodanig is dat aan het doel wordt bijgedragen. Misschien gaat men 
wel juist harder praten bij ontstentenis van gettoblasters. Of misschien is het 
sociale veld zodanig gestructureerd dat de nieuwe regelgeving effecten oproept 
die niet bedoeld of tegengesteld zijn aan het beoogde doel. 
Al die problemen lijken nu te kunnen worden omzeild door direct het doel 
‘stilte’ voor te schrijven. Men kan er dan vanuit gaan dat het beoogde doel 
inderdaad wordt bereikt, dat de normadressaat geen lacunes in de wet kan 
vinden waardoor doelbereiking wordt gefrustreerd en men kan dat alles ook 
nog presenteren als het verlenen van vrijheid aan de normadressaat die nu 
                                                           
2  Ook de wetgever die zich beperkt tot codificatie van bestaande normen, doet dat 
uiteindelijk met bepaalde doeleinden in het achterhoofd (rechtszekerheid, sociale 
stabiliteit of de wens rechtersmacht in te perken).  
3  Zie F. Schauer, Playing by the Rules: A Philosophical Examination of Rule-Based 
Decision-Making in Law and in Life, Clarendon Press, Oxford 1991. 
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volgens eigen initiatief te werk mag gaan.4 Zorgplichten die direct oproepen tot 
het bieden van verantwoorde zorg, het bevorderen van goede arbeidsom-
standigheden of de bescherming van flora en fauna zijn zulke directe doelvoor-
schriften.5 Hun verschijnen is kenmerkend voor wat ik doelregulering en wat 
Donner dan bruikbare rechtsorde noemt.  
Zo bezien is de doelgerichte reguleringsstijl bij uitstek geschikt in die situa-
ties waarin de wetgever probeert in te grijpen in sociale velden die zelf al een 
regelsysteem bezitten. Dat begint al op het niveau van de Europese wetgever. 
In de jaren ‘90 bleek dat de implementatie van de gedetailleerde Europese 
regelgeving door de lidstaten veel te wensen over liet.6 Gezocht werd naar 
nieuwe vormen van regulering die een meer persuasief karakter hebben, en 
waarin commissies en agencies worden geformeerd die in de eerste plaats de 
taak krijgen een bepaald doel te promoten en waar mogelijk regelgeving voor te 
bereiden met gebruikmaking van de normen uit het relevante – sectorale – veld. 
Daarbij boeten de oude comitology commissies (bestaande uit vertegenwoor-
digers van de lidstaten) in aan belang ten gunste van commissies die langs 
sectorale lijnen zijn samengesteld.7 
Ook hier blijkt het omslachtig te zijn om, ter bereiking van enkele centrale 
doeleinden, regelgeving op te stellen die haaks kan staan op die eigen tradities, 
normen en regels. Het lijkt dan veel aantrekkelijker en doeltreffender om de 
gewenste doeleinden direct voor te schrijven en de betrokken velden zelf uit te 
laten maken hoe ze een en ander in regels willen vatten. Het eigen normen-
patroon hoeft dan niet te worden vervangen door van bovenaf opgelegde regel-
geving maar kan juist worden ingezet en gemobiliseerd om de zo gewenste 
doeleinden te bereiken. 
Ook op nationaal niveau belooft deze strategie succes. Immers, ook hier 
heeft men te maken met sociale velden die zo’n hechte interne structuur hebben 
dat ze moeilijk met regelgeving van bovenaf gestuurd kunnen worden. Men 
denke bijvoorbeeld aan goed georganiseerde groepen professionals als artsen of 
loodsen. Het lijkt ook hier veel verstandiger om deze hecht georganiseerde 
normadressaten te confronteren met een opbrengsteneis waarbij de waarden en 
normen die in het veld leven, niet hoeven te worden vervangen door wetge-
                                                           
4  Al deze argumenten ten gunste van doelregulering worden al genoemd in de oratie 
van Snellen die in 1987 al wees op de noodzaak van een ‘paradigmatische wending’ 
in het openbaar bestuur. Zie I.Th.M. Snellen, Boeiend en geboeid: ambivalenties en 
ambities in de bestuurskunde. Oratie Universiteit van Tilburg, Alphen aan de Rijn, 
1987. 
5  Zie het rapport ‘Ruimte voor zorgplichten’, Min. van Justitie, juli 2004.  
6  Smismans vertelt bijvoorbeeld, hoe in 1994 bleek dat maar liefst 5 lidstaten niet eens 
de kaderrichtlijn uit 1989 inzake occupational health and safety hadden 
geimplementeerd en slechts één lidstaat erin geslaagd was alle richtlijnen op dit 
terrein te implementeren. Zie Stijn Smismans, Law, Legitimacy and European 
Governance: Functional Participation in Social Regulation, Oxford U.P. 2004, p. 
107. 
7  Daarom spreekt Smismans hier van functionele participatie. Het eerste officiële 
document dat deze richting bepleit is de White Paper on Governance van de 
Commissie uit 2001. 
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versnormen, maar juist kunnen worden ingezet ter bereiking van het gewenste 
doel. 
Overigens betekent dat niet dat de wetgever op alle terreinen tot doelregule-
ring overgaat. Net als op Europees niveau, waar op een aantal gemeenschap-
pelijke beleidsterreinen wel degelijk scherpe en gedetailleerde regels worden 
vastgesteld, kent ook de nationale wetgever gebieden waar men de klassieke 
strategie blijft hanteren. Maar daar waar de ambities verder reiken dan de 
mogelijkheden om daadwerkelijk via regelgeving in de sociale verhoudingen in 
te grijpen, daar neemt men zijn toevlucht tot vormen van doelregulering. Als 
we de doelgerichte stijl van reguleren willen kenschetsen dan kan dat het beste 
in economische termen: met een minimum aan middelen het maximum aan 
effect behalen.  
Van handelingen naar resultaten 
Wat gebeurt er nu met de doelstellingen die op Europees of nationaal niveau 
worden geformuleerd als abstracte wenselijkheden die door de normadressaat 
moeten worden bereikt? Is het werkelijk zo dat de normadressaat dan zelf, zoals 
in veel wetgevingsliteratuur wordt voorgesteld, op middelen en manieren mag 
zinnen om die doelstellingen te verwezenlijken?8  
Nee. We moeten hier namelijk voor ogen houden dat het meer centrale 
niveau normstelling en toezicht naar onderen delegeert zonder ingrijpende 
machtsverschuivingen toe te willen staan. De delegatie is juist een middel om 
de eigen invloed te vergroten in plaats van te verkleinen. In het bijzonder is dit 
waarneembaar op Europees niveau. Door meer zeggenschap te geven aan 
vertegenwoordigers van sectoren kunnen de obstructiemogelijkheden van de 
lidstaten worden omzeild en kan de Commissie uiteindelijk meer armslag kan 
krijgen. Het is de Commissie die bepaalt wat de wenselijke doeleinden zijn en 
op de agenda zet.9 
In het algemeen, zowel op Europees als nationaal niveau, tracht de centrale 
instantie voortdurend na te gaan of de door haar opgelegde doelstellingen 
worden gehaald. Zij legt dus niet alleen een abstracte wenselijkheid neer, maar 
stelt tevens eisen over de wijze waarop de normadressaat verantwoording moet 
afleggen. De velden mogen zelf normstelling, toezicht en handhaving ter hand 
nemen als ze maar verantwoording afleggen over wat ze doen. Vandaar dat de 
beleden wenselijkheid van ‘alternatieve wetgevingsconcepten’ altijd direct 
gevolgd wordt door het voornemen om ‘alternatieve vormen van toezicht’ te 
                                                           
8  Zie onder meer het reeds genoemde rapport ‘Ruimte voor zorgplichten’, Min. van 
Justitie, juli 2004, maar natuurlijk ook in de publicaties rond de ‘Andere overheid’ 
zoals het gelijknamige actieprogramma, te vinden op www.andereoverheid.nl. Zie 
overigens ook de nieuwe website www.regeldruk.nl (sinds 13-3-06). 
9  In deze strekking: Paul Magnette, ‘European Governance and Civi Participation: 
Can the European Union be politicised?’ in: Jean Monnet Working Paper No 6/01 
Symposim Mountain or Molehill? A Critical Appraisal of the Commission White 
Paper on Gvernance, 2001. Voorts: Andreas Follesdal, ‘The Political Theory of the 
White Paper on Governance: Hidden and Fascinating’, in: European Public Law, 
Vol.9, Iss.1, 2003. 
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ontwikkelen.10 Maar dat betekent dat in feite de doelstellingen niet worden 
opgelegd aan de individuele burger of zelfs maar de enkele instelling, maar aan 
alle private, semiprivate, publieke of semipublieke organen die op de een of 
andere manier betrokken zijn bij het gereguleerde domein11 en die zich allemaal 
op eigen wijze bezig houden met de manier waarop de doelstellingen kunnen 
worden geïmplementeerd, gecontroleerd en gehandhaafd.12  
Wat doen die commissies, raden en toezichthouders? Zij gaan niet over tot 
daadwerkelijke implementatie van de doeleinden die door de nationale 
wetgever worden gesteld. Integendeel, de abstracte doelvoorschriften worden 
eerst en vooral gespecificeerd en vertaald in meer concrete termen. Zij stellen 
dus geen regels op die aangeven op welke concrete manieren de doeleinden 
kunnen worden bereikt, maar specificeren de abstracte doeleinden eerst in 
concretere doelen. Het abstracte ‘verantwoorde zorg’ wordt zo gespecificeerd 
in ‘wachttijden’, ‘inrichting ziekenzalen’, ‘klachtenprocedures’ et cetera. 
Ten tweede moeten standaarden worden opgesteld op basis waarvan het 
mogelijk is om aan te geven tot in hoeverre de gewenste resultaten moeten 
worden bereikt. Het is immers één ding om ‘verantwoorde zorg’ te concreti-
seren tot ‘korte wachttijden’, maar een heel ander ding om te bepalen wat 
eigenlijk ‘kort’ is. Deze criteria zijn echter alleen vast te stellen door empirisch 
onderzoek te doen naar de geleverde prestaties van vergelijkbare instellingen. 
Deze gemiddelden komen via bench-marking tot stand en met die taak houden 
ook weer tal van organisaties zich bezig. 
Ten slotte moeten er op basis van deze meer concrete normen die nu zijn 
voorzien van grenscriteria, performance-indicators worden opgesteld die het de 
inspecteurs en toezichthouders mogelijk maken om uiteindelijk met een 
eenvoudige checklist in de hand te ‘monitoren’ tot in hoeverre bepaalde 
doeleinden zijn behaald. Deze performance-indicatoren hebben – uiteraard – 
eveneens betrekking op concrete tastbare resultaten en niet op de handelingen 
en processen die daaraan vooraf gaan. 
Het is van belang om te zien dat men ook op deze lage niveaus doelgericht 
blijft reguleren. Het enige verschil is dat bij elke verdergaande specificatie, op 
elk concreter niveau, de ruimte voor gedragsalternatieven kleiner wordt. Hoe 
specifieker de gevraagde output wordt voorgeschreven, hoe minder ruimte er 
natuurlijk is om zelf te verzinnen hoe men die output wil verwezenlijken. Maar 
de norm die wordt voorgeschreven is een resultaatnorm en geen handelings-
norm. 
Op het eerste gezicht lijkt er weinig verschil te zijn tussen handelings-
normen en resultaatnormen. Immers, ook resultaten moeten ‘bereikt’ worden, 
en ‘bereiken’ is een handeling. Ook resultaatnormen kennen een handelings-
                                                           
10  Zie noot 9. Een mooi overzichtsartikel over verantwoording in Europa is: Elizabeth 
Fischer, ‘The European Union in the Age of Accountability’, Oxford Journal of 
Legal Studies, Vol. 24, No 3 (2004), pp. 495-515. 
11  Daarom wordt er in de nieuwe wet ‘kwaliteit van zorginstellingen’ niet langer 
gesproken van ‘ziekenhuizen’ maar van ‘zorgaanbieders’. 
12  Zie zo ook mr. J.J.W.M. Rietveld in zijn bijdrage ‘Emancipatie van de docent als 
sleutel tot deregulering’ waarin hij beklemtoont dat bij alle dereguleringsretoriek de 
docent zelf geheel buiten beeld blijft. In: School en Wet, 2006, no 1, pp.5-10. 
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omschrijving. Er is dus geen sprake van een logisch onderscheid, slechts van 
een accentverschil. Dit accentverschil is echter wel belangrijk. Bij een 
resultaatnorm wordt het resultaat benadrukt en is de handeling (bereiken) 
secundair aan het resultaat, omdat het slechts een afgeleide daarvan is; bij een 
handelingsnorm is men juist verplicht de handeling te verrichten ook al wordt 
het gewenste resultaat niet bereikt. 
Daarmee hangt een tweede verschil samen. Wie handelingen voorschrijft 
heeft de keus dat zowel in positieve als in negatieve termen te doen. Wie uit is 
op het vermijden van onwenselijk gedrag zal zich dan vooral tot negatieve 
normstelling beperken. Men mag niet stelen, contractbreuk plegen of lawaai 
maken. Resultaten worden daarentegen gewoonlijk in positieve termen 
voorgeschreven. Zij specificeren welke toestand bereikt moet worden. Het zou 
vreemd zijn om de norm op te stellen dat een bepaald soort filters niet mag 
worden geïnstalleerd of dat men een bepaald jaarverslag niet hoeft te over-
leggen. Dat betekent dat een handelingsnorm al kan worden nageleefd door iets 
na te laten maar dat men iets moet doen om de doel- of resultaatnormen na te 
leven.13  
De discipline voorbij 
Doelregulering heeft niet alleen betrekking op normformulering. Alternatieve 
manieren van normstelling en de nadruk op positieve resultaten hebben 
verstrekkende consequenties voor de manier waarop ook toezicht en hand-
having worden georganiseerd. Met andere woorden, normstelling lijkt slechts 
één facet te zijn van een hele nieuwe organisatie van recht en bestuur. Daarom 
geef ik er de voorkeur aan te spreken van een stijl van regulering.  
Verschillen in stijlen van regulering zijn in kaart gebracht door Kagan en 
Richardson14 en hier te lande vooral door Van Waarden.15 De term ‘stijl’ heeft 
dan betrekking op de manier waarop met regels wordt omgegaan en hoe ze 
worden geïmplementeerd. In deze zin zijn verschillen in nationale stijlen 
waarneembaar. De tegenstellingen die hier gehanteerd worden (legistisch 
versus pragmatisch; formeel versus informeel of repressief versus reflexief16) 
                                                           
13 Behalve natuurlijk in die gevallen waarin het resultaat juist bestaat in de afwezigheid 
van iets; zoals bij ‘stilte’ het geval is. Voor het onderscheid tussen positieve en 
negatieve geboden: P.W. Brouwer, Samenhang in recht: Een analytische studie. 
Rechtswetenschappelijke Reeks, Wolters Noordhoff 1990, p. 171. 
14  Robert A. Kagan, Regulatory Justice: Implementing a Wage-Price Freeze. New 
York, 1978; Robert A. Kagan, ‘Adversarial Legalism and American Government’, 
in: Journal of Policy Analysis and Management, 1991, Vol.10, pp.269-406; Jeremy 
Richardson (ed.), Policy Styles in Western Europe, London, 1982.  
15  Zie bijvoorbeeld de nog steeds behartenswaardige achtergrondstudie van Frans van 
Waarden, Regulation, Competition and Innovation, Adviesraad voor het 
Wetenschaps- en Technologiebeleid, nov. 1996. Ook: W. Bakker en F. van 
Waarden: Ruimte rond regels: Stijlen van regulering en beleidsuitvoering 
vergeleken, Boom, Amsterdam, 1999. 
16  Zie M.L.M. Hertog, Consequenties van controle, Den Haag, 1997. 
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hebben zuiver betrekking op de wijze waarop regels gehanteerd worden en niet 
op de inhoud van deze regels. 
Het stijlbegrip dat ik in dit stuk hanteer is ruimer dan dat en wel in twee 
opzichten. Ten eerste beperk ik me niet alleen tot de vraag hoe normen 
geïmplementeerd, gecontroleerd en gehandhaafd worden maar denk ik dat de 
stijl ook waarneembaar is in de manier waarop en door wie de normen worden 
geformuleerd. Ten tweede hanteer ik een inhoudelijker stijlbegrip. Zoals ik 
hieronder zal uiteenzetten, bevatten stijlen niet alleen aanwijzingen voor hoe 
gehandeld moet worden, maar identificeren zij tevens de problemen die van 
belang worden geacht, stellen zij centrale waarden vast en maken zij gebruik 
van metaforen en voorbeelden. Met andere woorden stijlen zijn niet alleen 
waarneembaar in een manier van doen, maar hebben tevens een cognitieve en 
normatieve inhoud.  
Maar voordat ik de componenten van stijlen analyseer en daarmee in een 
vrij abstracte discussie verzand, is het goed om eerst een voorlopige karakte-
risering te geven van de doelregulerende stijl. Wat is daar nu zo kenmerkend en 
nieuw aan dat we van een nieuwe stijl kunnen spreken? 
Wie die vraag wil beantwoorden moet verschillende stijlen met elkaar 
kunnen vergelijken. Waar slechts één stijl gepraktiseerd wordt, komt men 
immers niet eens op de gedachte dat men met een stijl van doen heeft. De 
dominante stijl is niet alleen ‘de’ stijl, maar verschijnt eenvoudigweg als de 
enige mogelijke manier om iets te doen. De Egyptenaren dachten niet over hun 
en profil afgebeelde figuren als stijlproducten maar als de enige mogelijke 
manier om mensen af te beelden.17 Het is pas in vergelijking dat men verschil-
lende stijlen kan ontwaren.18 
Daarom kan ik het beste mijn bewering, dat we getuige zijn van een diep-
gaande verandering in reguleringsstijl, staven door deze nieuwe stijl te 
vergelijken en te contrasteren met een andere stijl van reguleren. Hoewel er 
volgens mij meerdere van dergelijke stijlen te onderscheiden zijn, denk ik dat 
het voor mijn doel handig is om doelregulering juist te vergelijken met een stijl 
die daar diametraal tegenover lijkt te staan. Een dergelijk contrast maakt het 
mogelijk om tot een ideaaltypische karakterisering te komen van doelregule-
ring.19  
                                                           
17  Zie E.H. Gombrich, The Story of Art, Phaidon Press, London 1978 (oorspr. 1950) 
18  Zie C. van Eck et al. The Question of Style in Philosophy and the Arts, Cambridge 
U.P. 1995. Dat betekent natuurlijk niet dat stijlen alleen maar in meervoud bestaan, 
of dat het zinloos zou zijn om van stijl te spreken als er maar éé_ gangbare stijl is. 
We kunnen stijlen echter alleen als zodanig herkennen in vergelijking met andere 
stijlen.  
19  Dan bedoel ik echt ideaaltypen in de Weberiaanse zin van het woord als 
geconstrueerde betekenissamenhangen. Zie Max Weber, ‘Ueber einige Kategorien 
der verstehenden Soziologie’, in: Gesammelte Aufsätze zur Wissenschaftslehre, 5. 
Auflage, J.C.B. Mohr, Tingen, 1982 (oorspr. 1922) 
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Zo’n contrasterende stijl is het door Foucault uitvoerig geanalyseerde regime 
van de discipline.20 Deze disciplinerende stijl die tegen het einde van de 18e 
eeuw tot ontwikkeling kwam en sindsdien het maatschappelijke leven diep-
gaand heeft beïnvloed, wordt door Foucault gekenschetst als een regime van 
voortdurende controle tot in het kleinste detail door één centraal alziend oog.  
Het beeld dat met één klap alle relevante kenmerken van deze stijl toont is 
het Panopticum van Bentham. In het Panopticum waren de gevangenen 
voortdurend goed zichtbaar vanuit de centrale gevangenistoren, waaruit een 
permanente controle werd uitgeoefend door bewakers die zelf niet zichtbaar 
waren.  
In een disciplinerende stijl  
a) worden handelingen tot in detail voorgeschreven, 
b) wordt voortdurend en minutieus toezicht uitgeoefend op uitvoering van die 
handelingen, 
c) vanuit een centraal ‘alziend’ punt, en 
d) wordt de geringste afwijking bestraft. 
 
Wie Foucault leest en vergelijkt met de tegenwoordige situatie, ziet nu dat de 
nieuwe doelregulerende stijl op al deze punten drastisch afwijkt van het 
disciplinerende regime. Wat betreft: 
a) de normstelling heb ik al het nodige opgemerkt. Niet langer worden 
handelingen voorgeschreven maar resultaten vereist. Het gaat er niet langer om 
hoe men er komt, maar dàt men er komt. Abstracte doelvoorschriften of 
zorgplichten worden gewoonlijk gespecificeerd tot concrete resultaatnormen 
die ofwel fysieke resultaten voorschrijven (maten van het meubilair van het 
kinderdagverblijf; belettering gevelreclame) ofwel voorschrijven dat er 
documenten worden overgelegd (protocollen, jaarverslagen) waaruit blijkt dat 
men de gestelde doeleinden ernstig neemt.  
We kunnen de verschuiving van proces naar resultaat overal zien optreden. 
Niet langer wordt de politie gecontroleerd op het correcte dragen van het 
uniform, maar wordt deze ‘afgerekend’ op de aantallen arrestaties die zijn 
verricht. Zelfs in het leger, toch bolwerk van discipline, is de aandacht voor de 
juiste kledij en de juiste schiethouding grotendeels vervangen door concentratie 
op de resultaten die moeten worden behaald in het verre, door politieke 
tegenstellingen verscheurde land. Daarvoor is niet discipline nodig, maar 
flexibiliteit en intelligentie. We zien dat het bordje ‘verboden te roken’ wordt 
vervangen door het bordje ‘rookvrije zone’. En we zien dat het verbod om te 
discrimineren langzamerhand vervangen wordt door de eis dat een ‘discrimi-
natievrije werkvloer’ wordt bewerkstelligd. Deze veranderde normstelling heeft 
direct gevolg voor  
b) toezichtsregime. Doelregulering heeft op twee (tegengestelde) manieren 
gevolgen voor de manier waarop toezicht op de naleving van die normen wordt 
georganiseerd. Enerzijds is voortdurend toezicht niet langer nodig als men 
                                                           
20  M.Foucault, Surveillir et punir: naissance de la prison, Gallimard, Parijs, 1981 
(nouv. éd.) Ik dank Wouter Veraart voor zijn suggestie Foucault in de beschouwing 
te betrekken. 
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resultaten voorschrijft. Wie handelingen en processen voorschrijft moet een 
voortdurende controle organiseren. Bij doelregulering kan men daarentegen 
fasegewijs toezicht invoeren. Het gaat er dan om periodiek te controleren tot in 
hoeverre de voorgeschreven doeleinden zijn gerealiseerd. Het is dan weliswaar 
nodig dat er heldere meetpunten zijn, maar het is nu mogelijk de voortgang van 
tijd tot tijd te ‘monitoren’.  
Anderzijds nodigen resultaatnormen uit tot méér toezicht. Elders heb ik al 
betoogd dat doelregulering leidt tot een proliferatie van normen.21 Op de 
naleving van al deze (resultaat)normen moet worden toegezien. Het toezicht 
kan weliswaar fasegewijs worden uitgeoefend maar moet zich op allerlei 
aspecten richten die voorheen aan de controle waren onttrokken. In die zin 
genereert een proliferatie van normen een proliferatie van toezicht. 
De hierboven genoemde antidiscriminatie norm is een goed voorbeeld. 
Toezicht op naleving van de klassieke handelingsnorm was afhankelijk van 
benadeelde partijen die eventuele overtredingen van de norm aanhangig maken. 
Bij de norm die een discriminatievrije werkvloer voorschrijft ligt de zaak 
anders. Men hoeft niet af te wachten tot er een klacht wordt ingediend, maar 
een actiever controlebeleid wordt mogelijk. Men kan die werkvloer van tijd tot 
tijd bezoeken om te controleren of er wel gehandicaptenvoorzieningen zijn, 
kleedruimtes voor vrouwen, kortom of wel voldaan is aan al die resultaat-
normen die door de toezichthouders waren opgesteld als specificatie van de 
abstracte ‘discriminatievrije werkvloer’. 
Zowel de veranderde aard als de toegenomen behoefte aan toezicht nopen 
tot een verandering in  
c) toezichtsperspectief. We zagen zonet dat het toezicht weliswaar fasegewijs 
kan worden uitgeoefend maar dat er tegelijk ook behoefte is aan meer toezicht. 
Dat kan onmogelijk langer worden uitgeoefend door het centrale alziende oog 
dat zo essentieel was binnen het discipline-paradigma. Net zoals het grote boek 
van Sinterklaas alleen maar mogelijk is dankzij het feit dat die ene Sinterklaas 
niet bestaat en vervangen wordt door honderden gewone mensen met elk hun 
eigen geheugen, is echt effectieve controle alleen te verwezenlijken door het 
standpunt van het ene centrale oog te verlaten.  
Dat oog wordt nu vervangen door een heel netwerk van instituties, raden en 
commissies die elkaar controleren. Het centrale punt is opgelost in een web van 
elkaar wederzijds controlerende organen. Visitatiecommissies, certificerings-
instanties, raden van toezicht maar ook interne commissies kwaliteitszorg 
vervangen met zijn allen de voormalige alziende centrale blik.  
Een belangrijke plaats in dat netwerk wordt door de directe normadressaat 
zelf ingenomen. Bij resultaatnormen is het in principe mogelijk te verlangen 
van de geadresseerde dat hij zelf bewijst eraan te hebben voldaan. Het positieve 
karakter van de resultaatnorm maakt het mogelijk de bewijslast om te draaien. 
Men kan van de werkgever verlangen dat hij zelf bewijst voor zo’n discrimina-
tievrije werkvloer gezorgd te hebben, bijvoorbeeld door een beleidsplan te 
overleggen of verslagen van de gevoerde sollicitatieprocedures, een mission-
                                                           
21  Zie mijn ‘De onmogelijkheid van deregulering’, in: Nederlands Juristenblad, jrg. 
81, nr. 3, pp. 132-137. 
42 Pauline Westerman 
 
 
statement of een protocol. Certificering en accreditering kunnen in dit licht 
worden begrepen.  
Ten slotte heeft de gewijzigde normstelling gevolgen voor de 
d) aard van de sancties. In een doelgerichte reguleringsstijl gaat het erom dat 
mensen resultaten bereiken en doelen realiseren. Veel is daarmee afhankelijk 
geworden van de bereidheid en inzet van de gereguleerden zelf. Deze mogen en 
moeten immers zelf bepalen hoe ze de voorgeschreven doelen het beste kunnen 
halen. Zij moeten gecommitteerd zijn aan die doeleinden en overtuigd van hun 
waarde. Hierbij past geen systeem van bestraffen maar van beloningen. Die 
beloningen worden op grote schaal uitgedeeld, zelfs op grotere schaal dan het 
ooit mogelijk was om straf uit te delen. Ik denk hierbij aan subsidies van 
velerlei soort: stimuleringssubsidies, projectsubsidies, onderhoudsubsidies. 
Maar ik denk ook aan het systeem van certificatie en accreditatie, waarbij 
wettelijke erkenning in feite geldt als beloning (maar tegelijk als sine qua non 
voor het voortbestaan van de organisatie).22  
We zien dat alle vier kenmerken van de disciplinerende stijl die door 
Benthams panopticum worden getoond in feite vervangen zijn door andere.23 In 
een doelgerichte stijl worden  
a) niet handelingen, maar opbrengsten voorgeschreven;  
b) wordt er geen voortdurend maar gefaseerd toezicht uitgeoefend;  
c) wordt het alziende centrale punt vervangen door een verscheidenheid aan 
instanties; 
d) hetgeen gepaard gaat met een systeem van beloningen en erkenningen. 
 
Dat betekent niet dat de kenmerken van de oude disciplinerende stijl voorgoed 
uit het maatschappelijke leven zijn verdwenen. De rijen tafels in de tentamen-
hallen van vandaag herinneren aan het regime dat Foucault beschreef. Er wordt 
nog steeds appèl gehouden in de kazerne. Gevangenisstraf is niet geheel door 
taakstraf en elektronisch toezicht vervangen. Maar zij zijn als zo’n venster in 
het Windows besturingssysteem: zij zitten vaak onzichtbaar verborgen achter 
het nieuwe venster dat is aangeklikt. Dat nieuwe venster is Donner’s bruikbare 
rechtsorde, ofwel, in mijn terminologie, de doelgerichte reguleringsstijl.  
Stijl  
Het voordeel van het spreken over verschillende reguleringsstijlen is dat 
verschillende activiteiten in samenhang kunnen worden bestudeerd. Stijlen 
strekken zich uit over een heel spectrum aan activiteiten: zij zijn zichtbaar in de 
wijze van normstelling, maar ook in de manier waarop die normen worden 
                                                           
22  Over beloningen schreef ik eerder: ‘Some objections to an aspirational system of 
law’ in: N.E.H.M. Zeegers et al. (eds), Social and Symbolic Effects of Legislation on 
the Rule of Law, The Edwin Mellen Press, Lewiston, 2004, pp. 299-315.  
23  In feite is er nog een vijfde kenmerk, namelijk een verschuiving in normadressaat. 
De subjecten van discipline waren - in het gelid opgestelde en geïsoleerde - 
individuen. De huidige normadressaat is de instelling. Het voert hier echter te ver 
deze verandering te bespreken. 
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toegepast, gehandhaafd en gesanctioneerd. Iedere verandering in een bepaald 
aspect heeft gevolgen voor de andere aspecten.  
Maar niet alleen kunnen verschillende activiteiten worden uitgevoerd 
volgens een en dezelfde stijl, ook verschillende terreinen kunnen volgens 
dezelfde stijl behandeld en gereguleerd worden. Foucault beschreef hoe de 
disciplinerende stijl tot in de verste hoeken van de samenleving doordringt (of 
misschien wel juist aan de periferie begint en zich dan pas in het centrum 
nestelt).24 De mechanismen van registratie, classificatie, controle en onder-
werping die hij beschreef zijn te zien in leger, school, ziekenhuis, werkplaats en 
vakantiekamp. In die zin zijn reguleringsstijlen ‘besmettelijk’.  
Hetzelfde zien we met de doelregulerende stijl gebeuren. Men treft haar aan 
op Europees niveau maar ook in Den Haag, men ziet haar gepraktiseerd in 
ziekenhuizen, musea en scholen. De scholen maken niet langer gebruik van 
schrijfmethoden waarin de houding van de schrijver, van de pen, alsmede van 
de hoek tussen pols en schrijfblad tot in detail is voorgeschreven. In de meeste 
bedrijven wordt niet meer gewerkt volgens een rigide rooster waarin de 
werkprocessen van minuut tot minuut worden geregeld. Overal wordt juist de 
nadruk gelegd op het bereiken van doelen, targets en resultaten.25  
Het is van belang om op te merken dat stijlen niet kunnen worden geëx-
pliciteerd in gedetailleerde regels. Een stijl wordt eerder getoond dan geëxpli-
citeerd.26 In die zin geldt voor ‘stijl’ wat ook geldt voor een wetenschappelijk 
paradigma of researchprogramma. Deze worden vooral getoond door 
voorbeelden van succesvolle stijltoepassing. ‘Methodologie’, waarin de 
stijlaanwijzingen geëxpliciteerd worden in regels, wordt door Kuhn zelfs niet 
eens gezien als een ingrediënt van een wetenschappelijk paradigma. Hij merkt 
op dat de methodologie verschijnt waar de zeggingskracht van een paradigma 
afneemt.27  
Toch is het volgen van een stijl nu ook weer niet te begrijpen als het kopië-
ren van een voorbeeld. Hoewel voorbeelden belangrijk zijn voor het leren 
kennen en herkennen van een stijl, denk aan de waterlelies van Monet, zijn die 
toch niet als dwingende modellen op te vatten. Wie denkt impressionist te 
                                                           
24  Zie: The Foucault effect: studies in governmentality, ed. G. Burchell, C. Gordon en 
P. Miller, London, 1991. 
25  Andere vormen van verantwoording, zoals protocollering in de gezondheidszorg, 
kunnen dan ook op gespannen voet komen te staan met deze resultaatgerichtheid. Zo 
bepleit Girard procestoetsing in plaats van verantwoording d.m.v. prestatie-
indicatoren. Zie R.W.M. Girard, ‘Prestatie-indicatoren als maat voor de kwaliteit 
van medische zorg: retoriek en realiteit’, in: Nederlands Tijdschrift voor 
Geneeskunde, 2005, 149 (49), pp.2715-2719. 
26  Verg. L. Wittgenstein, Philosophische Untersuchungen, Suhrkamp, Frankfurt am 
Main, 1980 (1958) par.8. en A. S. Reber, Implicit Learning and Tacit Knowledge: 
An Essay on the Cognitive Unconscious, O.U.P. 1993. 
27  Cf. T.S. Kuhn, The Structure of Scientific Revolutions, University of Chicago Press, 
2nd ed. 1970, (oorspr. 1962), p. 85. In soortgelijke zin laat Hayek zich uit over 
rechtssystemen, waar hij opmerkt dat expliciete codificatie een teken is dat het 
instinctieve vertrouwen in impliciete beginselen tanende of niet langer 
vanzelfsprekend is. Friedrich A. Hayek, Law, Liberty and Legislation, Univ. of 
Chicago Press, 1983, Vol. 1, p. 60. 
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kunnen worden door waterlelies te schilderen heeft het mis. Men volgt een 
voorbeeld niet letterlijk op, maar probeert àndere dingen te doen volgens 
dezelfde manier. Niet alleen waterlelies maar ook fabrieksterreinen kunnen 
impressionistisch worden geschilderd. In die zin is stijltoepassing één grote 
redenering per analogiam en de daaraan gepaard gaande eis dat we die analoge 
zaken op analoge wijze behandelen. Dit kan consistentie en orde brengen in één 
en hetzelfde kunstwerk, maar kan ook terreinen met elkaar verbinden die 
voorheen los van elkaar stonden. Dat is de reden waarom stijlen besmettelijk 
zijn. 
Waaruit bestaat nu een stijl? Welke elementen kunnen we onderscheiden? 
Inzichten uit de wetenschapsfilosofie kunnen hier behulpzaam zijn.28 Zonder de 
uitputtende discussie over wetenschappelijke stijlen en paradigma’s te 
herhalen29, kunnen we uit die discussie wel een aantal belangrijke elementen 
destilleren. Zo bevat een stijl ten eerste een wereldbeeld. Hierbij gaat het niet 
alleen om de vraag ‘hoe zit de wereld in elkaar’, maar het geeft tevens een visie 
op wat daarin belangrijk en wat onbelangrijk is. Vervolgens levert het een 
agenda: Wat zijn de op te lossen problemen, wat zijn de uitdagingen voor de 
komende tien jaar? Die agenda gaat vergezeld van een positiebepaling, ook wel 
‘overzichtskaart’ genoemd. Waar zijn we nu mee bezig, wat hebben we al 
ontdekt en wat nog niet? Een stijl bevat voorts algemene richtlijnen of vuist-
regels aangaande wat men beslist wel moet doen. Men kan dat ook wel 
‘positieve heuristiek noemen’.30 Een stijl geeft ook een negatieve heuristiek: 
algemene vuistregels over wat men beslist niet moet doen. En ten slotte kunnen 
er een aantal centrale waarden worden onderscheiden.  
Deze elementen kunnen niet los van elkaar worden gezien. In het wereld-
beeld wordt tevens de centrale waarden tot uiting gebracht. Bij de agendering 
komt direct naar voren wat men belangrijk vindt en wat niet. De boodschap-
penlijst met ingrediënten is dus enigszins kunstmatig, maar kan als houvast 
dienen bij het onderzoek naar stijlkenmerken.31  
                                                           
28  Zie behalve het bekende werk van Kuhn, op. cit. ook L. Fleck, Entstehung und 
Entwicklung einer wissenschaftlichen Tatsache: Einführung in die Lehre vom 
Denkstil und Denkkollektiv, Frankfurt am Main, 1980 (oorspr. 1935), en A.C. 
Crombie, Styles of Scientific Thinking in the European Tradition: The history of 
argument and explanation especially in the mathematical and biomedical sciences 
and arts, Duckworth, Londen, 1994. 
29  Ik zie geen reden om te onderscheiden tussen ‘stijl’, ‘paradigma’ of zelfs maar 
‘research-programma’. Al deze dingen kunnen in dezelfde termen worden 
beschreven. Een dergelijke beschrijving houdt niet noodzakelijkerwijs in dat men 
gecommitteerd is aan het denkbeeld dat paradigma’s uitgeput kunnen raken en door 
andere worden vervangen op de schoksgewijze manier die door Kuhn is beschreven.  
30  Term is ontleend aan Lakatos’ beschrijving van de bestanddelen van een 
researchprogramma. Zie I. Lakatos, ‘The methodology of scientific research 
programmes’, in: Philosophical Papers, Vol. I, J. Worrall and G. Currie (eds.), 
Cambridge U.P., 1978, pp. 47-52. 
31  Margaret Masterman meent 21 verschillende definities van de term ‘paradigma’ te 
kunnen ontrafelen. In feite zijn deze op te vatten als bestanddelen van paradigma’s. 
Bestanddelen die men ook in niet-wetenschappelijke stijlen aantreft. Zie: M. 
Een nieuwe stijl van reguleren 45 
 
Zoals ik al opmerkte worden deze elementen zelden in een directe manier 
gecommuniceerd, maar worden ze overgebracht door verschillende ‘transmit-
ters’. Dat kunnen succesvolle voorbeelden van stijltoepassing zijn (exemplars), 
maar ook modellen die aangeven wat als essentieel gezien moet worden en 
voorspellen hoe het onderzochte onderwerp zich zal gaan gedragen (bijvoor-
beeld de molecuul als biljartbal); en, van niet te onderschatten betekenis: door 
metaforen).32  
Stijlvergelijking 
Op basis van deze elementen kunnen we de verschillen tussen een discipline-
rende en een doelregulerende stijl in kaart brengen. Zo’n vergelijking levert 
onvermijdelijk vertekeningen op, omdat men de verschillen dan te graag 
overdrijft en in zwart-wit termen met elkaar contrasteert, maar voor een eerste 
verkenning van de nieuwe stijl van doelregulering lijkt mij een dergelijke 
overdrijving juist wel verhelderend. 
1) In het wereldbeeld van de disciplinerende stijl staan ‘orde’ en ‘overzicht’ 
centraal. In een doelgerichte stijl wordt daarentegen de nadruk gelegd op 
‘efficiency’, en ‘productiviteit’.  
2) Ook de agenda’s verschillen aanzienlijk. Het op te lossen probleem voor de 
disciplinerende stijl is: hoe kan orde tot stand worden gebracht? Hoe beheersen 
we chaos en onvoorspelbaarheid? De doelgerichte reguleerders willen daaren-
tegen met een minimum aan inspanningen het maximum aan resultaten 
behalen.  
3) Dit heeft gevolgen voor de manier waarop de reguleerders hun eigen positie 
en activiteit kenschetsen. In een disciplinerende stijl bestaat reguleren hoofd-
zakelijk uit kanaliseren, in de letterlijke zin van ‘reguleren’ als aan ‘maat en 
regel binden’. In de doelgerichte stijl bestaat reguleren daarentegen uit het 
maken en uitvoeren van beleid. Beleid wordt gevormd op basis van doelstel-
lingen. Reguleren is hier dus niet alleen kanaliseren maar ergens naar toe 
dirigeren.33 
                                                                                                                                
Masterman, ‘The Nature of a Paradigm’, in: Criticism and the Growth of 
Knowledge, I. Lakatos and A. Musgrave (eds.), Cambridge U.P., 1970. 
32  De enkele computermetafoor bijvoorbeeld, vigerend in de moderne 
cognitiewetenschappen, levert een wereldbeeld, een agenda, een positieve en 
negatieve heuristiek en centrale waarden: 
 De menselijke geest is een soort computer; * Wie de menselijke geest wil begrijpen 
moet die geest proberen te beschrijven in termen waarin computers worden 
beschreven (bijvoorbeeld onderscheid software - hard ware, neuronale 
‘verbindingen’ et cetera) en niet in termen die daar niets mee te maken hebben, zoals 
‘ziel’ of ‘bewustzijn’; * Als we geest als een computer zien, dan kunnen we die en 
die problemen identificeren; * Alleen die theorieën die zich in deze termen 
uitdrukken zijn serieus te nemen als wetenschappelijk deugdelijk. Zie D. Draaisma, 
Metaforen van het geheugen, (proefschrift) Utrecht, 1993.  
33  Zie voor deze metafoor ook mijn tweede oratie. Toen stond mij echter nog niet 
duidelijk voor ogen dat we hier te maken hebben met een verschil in stijl. Vgl. Twee 
pleidooien voor formalisering, Boom Juridische Uitgeverij, Den Haag, 2003. 
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4) De positieve heuristiek van de disciplinerende stijl luidt: ‘reduceer onbe-
heersbaarheid door algemene en vooraf vastgestelde wetten op te stellen en 
algemene naleving daarvan te eisen’. Die van de doelgerichte stijl echter luidt: 
‘stel duidelijke en haalbare doelen en reken mensen daar ook op af’.  
5) De negatieve heuristiek is het spiegelbeeld hiervan: de disciplinerende stijl 
zal benadrukken dat de vrije discretie (van zowel superieuren als onderge-
schikten) zoveel mogelijk beperkt zal moeten worden, terwijl een doelgerichte 
reguleringsstijl er juist op gericht is om alle bronnen aan te boren ter bereiking 
van de gestelde doelen, inclusief eigen discretie. Daarentegen verbiedt een 
doelgerichte reguleringsstijl weer alles wat efficiency in de weg staat, inclusief 
algemene regels als die omslachtig werken. 
6) Als centrale waarden gelden in de disciplinerende stijl, naast orde, overzicht 
en voorspelbaarheid ook uniformiteit, betrouwbaarheid, stabiliteit, permanentie 
en universaliteit. Wetten moeten algemeen gelden en constant zijn. In een 
doelgerichte stijl gelden daarentegen naast productiviteit en efficiency, 
flexibiliteit en ‘zelflerend vermogen’ als centrale waarden. Wet en regel moeten 
vooral ‘maatwerk’ zijn, geboren uit en zich aanpassend aan bijzondere 
omstandigheden.  
7) Voor de disciplinerende stijl geldt als succesvol voorbeeld, zoals gezegd, 
Bentham’s panopticum. Als succesvol voorbeeld van de doelgerichte regule-
rende stijl kan, althans in Nederland, de Code Tabaksblat gelden. De Code 
Tabaksblat lijkt de perfecte belichaming te zijn van de positieve en negatieve 
heuristiek van de doelgerichte reguleringsstijl. De code is ogenschijnlijk een 
product van ‘zelfregulering’34, is niet in omslachtige juridische taal gesteld, en 
ademt een no-nonsense businesslike sfeer. Ze bevat naast traditionele regel-
geving een beschrijving van ‘best practices’ die als aspiratieve doelen kunnen 
worden beschouwd. Verder legt de code de bewijslast doeltreffend bij de 
normadressaten via het beginsel: ‘comply or explain.’ 
8) Model voor de disciplinerende stijl was de gedresseerde ‘leerling’, of meer in 
het bijzonder de militaire cadet. De burger is hier onderworpen aan rooster en 
reglement. Bij de doelgerichte reguleringsstijl staat het model van de flexibele 
en efficiënte producent centraal; onderworpen aan ‘targets’ en streefcijfers.  
9) Verschillende metaforen spelen een rol. Leidende metafoor voor de samen-
leving is binnen het disciplinerende paradigma het leger, dat ‘als één man’ te 
velde trekt, en waarbij zoals in Hobbes’ illustratie van de Leviathan alle 
individuen als radertjes deel uit maken van de ‘body politic’. In de doelgerichte 
stijl is de leidende metafoor de particuliere onderneming of bedrijf (BV 
Nederland).  
Het is duidelijk dat deze voorlopige schets nuancering en inkleuring 
behoeft. Het gaat er hier achter alleen om de eerste contouren te schetsen. 
Daarbij moet ik drie kanttekeningen maken.  
                                                           
34  Zij het van een ‘zelf’ dat als commissie door de overheid is ingesteld en niet geheel 
representatief is door het ontbreken van vakbondsparticipatie. Zie voor een 
theoretische beschrijving van de kenmerken van de Code Tabaksblat Jellienke 
Stamhuis, Grenzen aan interactieve wetgeving, proefschrift RUG, binnenkort te 
verschijnen. 
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Ten eerste moeten we voor ogen houden dat, conform de Windows-
metafoor, de doelgerichte stijl wellicht pas mogelijk is in een organisatorische 
setting die van oudsher door voorspelbaarheid en disciplinering werd geken-
merkt. Pas als we er vanuit kunnen gaan dat werknemers voldoende zelfdis-
cipline hebben kunnen we de prikklok afschaffen en hen slechts op resultaten 
aanspreken. In een dictatuur die door willekeur wordt beheerst heeft het ook 
niet veel zin om als een Iso-gecertificeerd instituut door het leven te gaan. De 
institutionele verworvenheden van een Weberiaanse bureaucratie vormen de 
sine qua non voor het welslagen van een doelgerichte stijl waarin al die 
verworvenheden ogenschijnlijk worden losgelaten. Ofwel, in bovengenoemde 
metafoor: men moet water eerst kanaliseren om het daarna te kunnen dirigeren.  
Ten tweede is het goed om voor ogen te houden in welke zin stijlen 
besmettelijk zijn. Ik merkte al op dat stijlen altijd oproepen tot analoog 
handelen in nieuwe situaties. Men zou nu geneigd kunnen zijn om te menen dat 
de ‘oorsprong’ van de nieuwe stijl ligt in het bedrijfsleven en dat elke extra-
polatie naar een andere context afbreuk zou doen aan het succes van zo’n stijl. 
Zo hoort men wel de kritieken dat outputsturing alleen voor private onderne-
mingen succesvol is, maar niet overgeplant kan worden naar publieke organi-
saties: daar zouden meerdere waarden en doelen gelden die niet in eenvoudige 
targets kunnen worden uitgedrukt. Deels kan deze kritiek terecht zijn, en ik ben 
geneigd haar te onderschrijven, maar we moeten oppassen om te denken dat 
stijlen degenereren zodra ze buiten hun oorspronkelijke habitat worden 
toegepast. Dat hoeft namelijk helemaal niet. Het disciplinerende regime 
bereikte haar hoogtepunt in het Tayloriaanse productieproces. Een stijl kan 
zelfs succesvoller zijn in een nieuwe niche.35 
Ten derde lijkt het mij sowieso niet zinvol naar ‘een oorsprong’ te zoeken. 
Als een stijl eenmaal de vigerende is geworden is de vraag naar de oorsprong 
onontwarbaar geworden. Het is heel goed mogelijk dat de wieg van de nieuwe 
doelregulering in het bedrijfsleven gezocht moet worden maar voor hetzelfde 
geld kan beweerd worden dat deze wieg in Brussel of Straatsburg staat. 
Duidelijk is dat een bepaalde manier van doen zich op een gegeven moment 
aandient die de oplossing belooft te zijn voor de gepercipieerde problemen en 
die tegelijkertijd deze problemen identificeert als de belangrijke. Ongetwijfeld 
gold ook aan het eind van de 18e eeuw dat sommige velden te complex waren 
om gereguleerd te worden. Maar bij niemand kwam de gedachte op om er 
überhaupt naar te streven deze velden te reguleren, misschien sowieso omdat 
het onmogelijk was, en daarom werd het niet eens als probleem gezien. 
Kracht en zwakheid 
Zwakheden en merites van de disciplinerende stijl zijn inmiddels uitgekristal-
liseerd en bekend. Regelgeving die de handelingen en processen tot in detail 
                                                           
35  Begrippen uit de evolutietheorie lijken zich hier op ‘natuurlijke wijze’ aan te dienen. 
Dat doet vermoeden dat het interessant zou kunnen zijn om de ontwikkeling van 
stijlen in biologische termen te beschrijven en te begrijpen. Dat voert hier uiteraard 
te ver. 
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voorschrijven werkt omslachtig en vertragend. De disciplinerende stijl lijkt 
moeilijk te verenigen met de eisen van een complexe en snel veranderende 
samenleving en maakt bovendien weinig gebruik van de eigen inzichten van 
normadressaten: vrije discretie wordt immers binnen deze stijl gewantrouwd. 
De kracht van de disciplinerende stijl ligt daarentegen in orde, overzicht, en 
voorspelbaarheid terwille van de coördinatie van de hele ‘body politic’. Deze 
deugden zijn nauw verbonden aan waarden die we nu beschouwen als ken-
merken van de rechtsstaat. Hoewel de term ‘discipline’ associaties heeft met 
dressuur en voortdurende controle, moeten we niet vergeten dat het verlangen 
naar orde, regelmaat en overzichtelijkheid ook impliceert dat men streeft naar 
algemene regels, die voor iedereen gelijkelijk en zonder uitzondering gelden. 
Rechtszekerheid en (formele) rechtsgelijkheid geven richting aan de positieve 
heuristiek van de disciplinerende stijl. 
Hoewel het misschien nog te vroeg is om de balans op te maken van kracht 
en zwakheid van de doelgerichte reguleringsstijl, kunnen wel wat voorzichtige 
gissingen gedaan worden over kracht en zwakheden van deze stijl. De voor-
naamste kracht lijkt mij dan te liggen in het maximale gebruik dat gemaakt 
wordt van de kennis en informatie die aanwezig zijn in en rond de gereguleerde 
velden. Een van de klassieke bezwaren tegen centrale wet- en regelgeving is dat 
geen enkele wetgever voldoende kennis heeft om complexe samenlevingen te 
besturen.36 Dit probleem wordt voor een groot deel ondervangen door doelre-
gulering waar normstelling en toezicht zoveel mogelijk worden gedecen-
traliseerd. Het wordt dan mogelijk om regels op te stellen die passen bij de 
specifieke situatie. 
Een tweede kracht hangt hiermee samen en heeft te maken met de organi-
satie van toezicht en controle. Door toezicht en verantwoording te verdelen 
over een fijnmazig netwerk van instanties die allemaal op elkaar toezien, elkaar 
controleren, en rekenschap en verantwoording eisen, wordt een vorm van 
controle mogelijk gemaakt die door de oplettendste bewaker van het panop-
ticum nog niet zou kunnen worden verwezenlijkt. In een doelgerichte regule-
ringsstijl houden de normadressaten voortdurend elkaar nauwlettend in het oog 
en wat is er effectiever dan dat?  
Een derde kracht lijkt ten slotte te schuilen in de discretie die wordt ver-
leend om tot ‘eigen’ regelgeving te komen. Deze discretie moet niet overdreven 
worden: ook hier moeten we in het achterhoofd houden dat het vaak niet de 
uitvoerenden zijn die discretie verkrijgen maar de tussenlagen van 
(semi)publieke en (semi)private raden en commissies. Veel hangt dus af van de 
mate waarin de uitvoerenden betrokken worden in de besluitvorming in deze 
gremia, die vaak op ondoorzichtige wijze zijn georganiseerd. Dat beeld 
verschilt van geval tot geval. 
Daar staat tegenover dat de doelgerichte reguleringsstijl op precies die 
punten lijkt te falen die binnen een disciplinerende stijl van levensbelang 
werden geacht: overzicht, orde en coördinatie. De nadruk op maatwerk en 
flexibiliteit impliceert allereerst een aantasting van de rechtszekerheid. Wie ‘de 
wet’ raadpleegt komt niet veel aan de weet; de concrete eisen en normen 
                                                           
36  Dit is het befaamde kennis-argument van Hayek tegen planmatige wetgeving, op. cit. 
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worden opgesteld door andere gremia en veranderen daar ook voortdurend.37 
Dit wordt dan ook ronduit toegegeven in het rapport ‘Verkenning Burgerschap 
en andere overheid’38, waarin zonder veel omwegen wordt gesteld dat het 
rechtszekerheidsbeginsel ‘een andere invulling’ zou moeten krijgen: ‘De 
gedachte dat alle plichten van de burger zo nauwkeurig mogelijk in de wet 
moeten zijn vastgelegd, zodat de burger in ieder opzicht weet waar hij aan toe 
is, past niet meer in een kennisintensieve samenleving’.39 
Maar niet alleen de rechtszekerheid komt onder druk te staan; ook het coör-
dinerende vermogen van het recht lijkt te zijn afgenomen in een doelgerichte 
reguleringsstijl. Dat heeft natuurlijk allereerst te maken met het ontstaan van 
een enorme hoeveelheid organisaties die allemaal betrokken zijn bij regel-
geving en toezicht en waarvan het gevaar groot is dat ze ook allemaal langs 
elkaar heen werken. Maar er is ook een diepere oorzaak voor het gebrek aan 
coördinatie aan te wijzen die intrinsiek verbonden is aan het feit dat bij 
doelregulering de regels geen handelingen maar doelen en resultaten voor-
schrijven.  
Men vertrekt immers steeds vanuit het te bereiken doel en specificeert dan, 
op de eerder beschreven wijze, de deelresultaten die moeten worden behaald. 
Deze specificaties zijn dan uiteraard slechts specificaties van het ene doel dat 
als uitgangspunt werd genomen. ‘Verantwoorde zorg’ wordt uitgesplitst in 
wachttijden en bezoekuren, maar in die specificatie van dat doel wordt ipso 
facto weinig rekening gehouden met andere doeleinden die in het geding zijn 
en op de werkvloer van groot belang zijn, zoals personeelsbeleid of arbeids-
omstandigheden.  
Deze kortzichtigheid zit in het systeem ingebakken. De bepaling van con-
crete resultaatnormen is op een niveau komen te liggen waarop men geen 
overzicht meer heeft over alle gewenste doeleinden en belangen die in het 
geding zijn. Zolang een nationale wetgever het voortouw neemt, kan men 
verwachten dat een publieke afweging gemaakt wordt van de verschillende 
doeleinden die meespelen en misschien zelfs strijdig zijn aan elkaar. Daar waar 
die regels worden opgesteld door certificeringsinstanties of toezichthouders, 
ontbreekt dat overzicht. Deze instellingen zijn namelijk juist in het leven 
geroepen om slechts één bepaald belang of doel te bevorderen. De Voedsel en 
Waren Autoriteit hoeft zich niet de buigen over de arbeidsomstandigheden van 
het personeel in de kippensoepfabriek.  
Doordat regelgeving naar lagere echelons wordt doorgeschoven, worden 
deze regels steeds een vertaling of specificatie van het ene vooropgestelde doel 
of belang en fungeren ze steeds minder als belichaming van een compromis 
                                                           
37  De reden dat de overheid zich niet graag wil committeren aan de normstelling die in 
certificeringsinstanties tot stand komt, is volgens van Gestel zelfs dat zij de 
mogelijkheid wil openhouden om ‘in de toelatings- of erkenningsvariant op 
aanscherping van de criteria voor certificatie aan te kunnen dringen’. Zie R. van 
Gestel, ‘Zelfregulering en democratie: koningskoppel of gevecht om de troon?’ in: 
M. Adams en P. Popelier, Recht en democratie: de democratische verbeelding in het 
recht, Antwerpen, 2004. 
38  Kamerstukken 4/2005, no 29361. 
39  ibid. 
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tussen verschillende belangen. Het gevolg is dat op het laagste niveau, de 
werkvloer, men zich geconfronteerd ziet met tal van resultaatnormen die 
allemaal de uitwerking zijn van één bepaald doel of belang en waartussen geen 
afweging is gemaakt.40 Dat betekent dat deze prioritering en afweging van 
relevante belangen geheel en al naar het niveau wordt doorgeschoven waar het 
werk in feite zou moeten worden uitgevoerd. Deze uitvoerders zijn eenvoudig-
weg niet berekend op de taak om alle relevante belangen op elkaar te betrekken 
en deze normen te rangschikken. En al waren ze dat wel: dan nog hebben zij 
van doen met evenzovele toezichthoudende instanties die geen van allen willen 
weten van een compromis, en allemaal willen dat ‘hun’ normen gehaald 
worden. 
Ik denk dat we hier op een belangrijke reden stuiten waarom men zulke 
tegenstrijdige geluiden kan horen. Aan de ene kant klaagt de burger over een 
teveel aan regels. Maar tegelijkertijd kan men de klacht horen dat niemand weet 
waar men zich aan te houden heeft. In wetgevingskringen wordt graag verteld 
dat de normadressaat zelf vraagt om meer duidelijke en scherpe regels zodra er 
een paar zijn geschrapt.41 Ik denk dat deze geluiden minder tegenstrijdig zijn 
dan wel wordt aangenomen. Aan de ene kant is het ontegenzeglijk waar dat de 
burger - of het nu de directeur van een grote instelling of van een klein 
winkeltje is - wordt overstelpt met resultaatnormen. Anderzijds is duidelijk dat 
die normen geen van alle bemiddelen tussen de verschillende belangen en 
doelen die in het geding zijn. Geen van de nu opgestelde resultaatnormen geeft 
aan welke prioriteiten moeten worden gesteld. De verschillende desiderata 
worden genevenschikt maar niet gerangschikt. Men weet niet meer waar men 
zich aan te houden heeft, maar men wordt er wèl op ‘afgerekend’.  
Conclusie 
De schetsmatige vergelijking tussen twee reguleringsstijlen laat zien dat beide 
stijlen op te vatten zijn als pogingen tot complexiteitsreductie. In beide stijlen 
wordt echter iets anders verstaan onder ‘complexiteit’.42 Binnen het discipli-
nerende paradigma is complexiteit equivalent aan grilligheid, onbeheers-
baarheid en onvoorspelbaarheid. De inspanningen zijn erop gericht om deze te 
stroomlijnen en in te dammen en men doet dat door de positie van het centrale 
                                                           
40  Zo kunnen gevangenisdirecteuren te maken krijgen met de resultaatnormen voor de 
inrichting van de cellen en bezoekuren. Als ze aan educatie doen, zijn ze bovendien 
onderworpen aan resultaatnormen die uit het onderwijsveld afkomstig zijn. Ze 
hebben verder van doen met de Arbo-wetgeving. En natuurlijk met normen voor 
sportfaciliteiten. Als ze het ongeluk hebben een paar paarden te houden voor de 
gevangenen, zoals in rurale streken wel eens voorkomt, dan krijgen ze ook de 
landbouwinspectie op bezoek. Het is dan aan de gevangenisdirectie zelf om al die 
normen op elkaar te betrekken op een evenwichtige manier. 
41  Zie Donner’s rede over de bruikbare rechtsorde 24 mei 2005. Zo ook Stoter in deze 
bundel. 
42  N. Luhmann die veel, zo niet alles terugvoert op het verlangen naar 
complexiteitsreductie, houdt m.i. onvoldoende rekening met het probleem dat wat 
telt als ‘complex’ zelf weer onderhevig is aan sociale interpretatie.  
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alziende oog te verstevigen. Centralisering van bestuur gaat gepaard met 
uniformering en reglementering van de maatschappij.  
In een doelgerichte reguleringsstijl verstaat men onder complexiteit alles dat 
het moeilijk maakt om beleidsdoelen efficiënt te verwezenlijken. Die blokkades 
kunnen bestaan uit snelle technologische veranderingen, maar ook de toege-
nomen mondigheid van de burger. Complexiteitsreductie betekent hier dat men 
deze moeilijkheden probeert te omzeilen door het centrale apparaat te ontlasten. 
Doeleinden worden op dat centrale niveau niet meer tegen elkaar afgewogen, 
ze worden niet meer moeizaam in regels vertaald, veel regels worden niet meer 
centraal vastgesteld en ook de controle op naleving wordt niet meer centraal 
georganiseerd. Dat betekent dat de complexiteit uiteindelijk niet gereduceerd 
wordt maar verplaatst.43 Een verplaatsing die uiteindelijk resulteert in een 
toename aan precies die vorm van complexiteit die de disciplinerende stijl 
trachtte in te tomen.  
Als we de pleidooien voor een bruikbare rechtsorde in dit licht bezien, 
vallen drie dingen op. Ten eerste lijken die pleidooien vrij overbodig te zijn. 
Als we onder bruikbare rechtsorde verstaan een systeem waarin regels worden 
vervangen door doelvoorschriften en resultaatnormen en waarin men elkaar op 
resultaten afrekent, dan is er allang een bruikbare rechtsorde; die rechtsorde 
heeft zich vastgezet in tal van organisatievormen van hoog tot laag, van de 
Europese Unie tot en met de gemeente Zuidhorn.  
Ten tweede laat de term bruikbaar in het midden waartoe die rechtsorde 
bruikbaar zou moeten zijn. Men kan de bruikbaarheid van een apparaat pas 
beoordelen als men weet wat de functie van dat apparaat zou moeten zijn. Een 
bruikbaar koffiezetapparaat is een hoogst onbruikbare citruspers. Het is bij een 
rechtsorde niet anders. Ook hier gaat het om de vraag welke eisen we aan een 
rechtsorde stellen. Draait het om vergroting van invloed en controle op 
terreinen die tot voor kort niet reguleerbaar of beheersbaar waren, dan kan men 
zeggen dat een doelgerichte reguleringsstijl zeer bruikbaar is. Gaat het om 
overzichtelijkheid en coördinatie van handelingen, dan is een doelgerichte 
rechtsorde uitermate onbruikbaar. 
Ten derde gaat het om de vraag voor wie die rechtsorde bruikbaar zou 
moeten zijn. Het vermoeden lijkt gewettigd dat de doelgerichte rechtsorde 
bruikbaarder wordt naarmate men hoger zit op de ladder van rekenschap en 
verantwoording. De voordelen van doelgericht reguleren zijn het duidelijkst 
voor degenen die in vrij abstracte termen doeleinden kunnen formuleren zonder 
op omslachtige manier te hoeven bepalen op welke manier die doeleinden 
moeten worden bereikt. De bruikbaarheid is het geringst voor degene die op de 
werkvloer maar moet zien hoe alle verschillende en eventueel zelfs strijdige 
resultaten worden behaald. 
Ten slotte zouden al deze vragen wel eens futiel kunnen zijn. Stijlen laten 
zich niet kiezen. Zij dienen zich aan. Zij grijpen om zich heen, breiden zich uit 
en krimpen weer in als de constellatie verandert. Verdwijnen doen ze nooit. 
                                                           
43  Zie ook M. Bovens, De verplaatsing van de politiek: een agenda voor democratische 
vernieuwing, Wiarda Beckmanstichting, Amsterdam, 1995. 

 Open normen en regeldruk:  
een bruikbaar wetgevingsconcept? 
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Bärbel Dorbeck-Jung 
Een van de speerpunten van het regeerakkoord van het kabinet Balkenende II is 
een vermindering van de regeldruk voor burgers en bedrijven. Het programma 
Bruikbare Rechtsorde reikt hiervoor diverse ‘nieuwe’ wetgevingsconcepten 
aan, die gedetailleerde wet- en regelgeving moeten vervangen. Dit moet 
burgers, bedrijven en maatschappelijke instellingen ruimte bieden om zelf een 
grotere verantwoordelijk te dragen in het publieke domein (Nota Bruikbare 
Rechtsorde, 2004). Minister Donner heeft in dit verband vooral hoge verwach-
tingen van zorgplichten en andere open normen (Voortgangsnotitie, 2004).  
Open normen bevatten een globaal geformuleerde doelstelling of resultaat-
verplichting die de normadressaten1 ruimte laten om zelf te bepalen op welke 
wijze het doel of het resultaat wordt gerealiseerd. De achterliggende veronder-
stelling is dat de wetgever op deze wijze effectiever en efficiënter reguleert. 
Door doeleinden in plaats van een handelwijze voor te schrijven wordt een 
beroep gedaan op het zelfregulerende vermogen van een bepaald veld. De 
wetgever hoeft hierdoor minder te investeren in het opstellen, implementeren 
en effectueren van regels. Vanuit dit perspectief wordt de bruikbaarheid van het 
wetgevingconcept bepaald door de bijdrage die open normen kunnen leveren 
aan het verwezenlijken van de gestelde overheidsdoelen en door de besparing 
op de kosten van wetgeving. De ambities in het programma Bruikbare rechts-
orde reiken echter verder: open normen moeten ook de regeldruk verminderen. 
Dit is bijzonder, omdat hiermee reguleringskosten die het veld maakt - die 
doorgaans buiten beeld blijven - onderdeel worden van de beoordeling. Of om 
het anders te formuleren: open normen zijn bruikbaar als burgers en bedrijven 
hierdoor minder regeldruk ervaren. Regeldruk wordt daarbij opgevat als de 
kosten die normadressaten (moeten) maken om te voldoen aan de in wet- en 
regelgeving vastgelegde verplichtingen en de irritaties die hierover ontstaan 
(vergelijk Donker van Heel e.a., 2004).2 In deze bijdrage staat de volgende 
vraag centraal: Onder welke omstandigheden dragen open normen bij aan een 
                                                           
1  Onder normadressaat wordt degene verstaan tot wie een wettelijk voorschrift zich 
richt (zie Ministerie van Justitie 2005, noot 3).  
2  In de nota Bruikbare rechtsorde dat de basis legde voor het gelijknamige programma 
van het ministerie van Justitie wordt het kernbegrip ‘regeldruk’ niet gedefinieerd. 
Het wordt op sommige plaatsen gerelateerd aan de omvang van het regelbestand en 
op andere momenten verwijst het naar de hinder of last die burgers en bedrijven in 
het maatschappelijke verkeer van de regels ondervinden. 
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vermindering van de regeldruk en wat kan de wetgever doen om de bruikbaar-
heid van open normen (verder) te bevorderen?  
Het antwoord op het eerste deel van deze vraag geven wij aan de hand van 
een recent door ons verricht empirisch onderzoek naar het effect van open 
normen op de regeldruk.3 In een volgende stap verkennen wij welke mogelijk-
heden de wetgever heeft om in te spelen op de omstandigheden die de bruik-
baarheid van dit wetgevingsconcept beïnvloeden.  
Open normen die verplichten tot kwaliteitszorg  
In het huidige overheidsbeleid worden open normen voorgesteld als een 
ruimtescheppend concept dat gedetailleerde wetgeving vervangt. Het belang-
rijkste verschil tussen beide wetgevingsconcepten ligt in de keuze om een 
abstract doel te formuleren in plaats van concrete handelwijzen of middelen 
voor te schrijven. In ons onderzoek naar open normen en regeldruk hebben we 
open normen bestudeerd op het gebied van de kwaliteitszorg in de gezond-
heidszorg en het hoger onderwijs en de bedrijfsinterne milieuzorg. De kern van 
de betreffende open normen bestaat uit de plicht op verantwoorde wijze de 
kwaliteit van respectievelijk de gezondheidszorg, het onderwijs en het milieu te 
borgen. Het onderzoek is in zes sectoren uitgevoerd: de thuiszorg, de eerste-
lijnszorg (toegespitst op gezondheidscentra), het hoger beroepsonderwijs, het 
wetenschappelijk onderwijs, de grafische industrie en de metaalindustrie.4  
De open norm die zorginstellingen verplicht tot kwaliteitszorg is vastgelegd 
in artikel 2 van de Kwaliteitswet zorginstellingen (KWZ). De plicht voor 
zorginstellingen om ‘verantwoorde zorg’ te bieden – de open norm – wordt 
ingekaderd door de bepalingen die voorschrijven dat de instellingen een 
kwaliteitssysteem in stand houden en een jaarverslag opstellen. Hiermee laat de 
wetgever veel ruimte om zelf invulling te geven aan de open norm. In het hoger 
onderwijs ligt de bestudeerde open norm vast in artikel 1.18, derde lid, van de 
Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek (WHW). Instel-
lingen in het hoger onderwijs moeten aan vergelijkbare plichten voldoen als 
zorginstellingen, maar hebben daarnaast te maken met wettelijk vastgelegde 
beoordelingskaders en accreditatievoorschriften die de ruimte om zelf invulling 
te geven aan de open norm sterk inperken.  
                                                           
3  Het genoemde onderzoek is in opdracht van het ministerie van Justitie verricht en is 
uitgevoerd in samenwerking met G.H. Reussing. In de eerste helft van 2005 zijn de 
gegevens verzameld. Van de onderzoeksbevindingen is verslag gedaan in het 
rapport Open normen en regeldruk - Een onderzoek naar de kosten en oorzaken van 
irritaties bij open normen in de kwaliteitszorg. Dit rapport is als bijlage opgenomen 
bij Kamerstukken II 2005-2006, 29 279, nr. 36 en is tevens te raadplegen via 
www.parlando.nl. 
4  De onderzoeksresultaten zijn gebaseerd op literatuuronderzoek, consultatie van 
experts en interviews met managers en/of kwaliteitsfunctionarissen in vier bedrijven 
of instellingen per sector. Daarnaast hebben wij gesproken met de leidende 
brancheorganisatie van elke sector. De geïnterviewde bedrijven/instellingen waren 
allen lid van de betreffende brancheorganisaties. 
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De kwaliteitszorg op het terrein van de gezondheidszorg en het hoger onderwijs 
zijn voorbeelden van wettelijk geïnitieerde zelfregulering. Dit geldt niet voor de 
bedrijfsinterne milieuzorg, waar sprake is van uitgelokte zelfregulering. De 
zorgplicht van bedrijven om het milieu te beschermen vloeit voort uit diverse 
voorschriften van de Wet milieubeheer, maar er is geen wettelijke 
resultaatverplichting. Voor een omschrijving van ‘bescherming en verbetering 
van de kwaliteit van het milieu’ verwijst de wet naar doelvoorschriften in 
vergunningen en nadere regels. Hierdoor zijn de mogelijkheden van bedrijven 
om zelf invulling te geven aan bedrijfsinterne milieuzorg afhankelijk van de 
mate waarin gemeenten en provincies hun in de Wet milieubeheer vastgelegde 
bevoegdheden benutten om normen en regels te stellen aan milieuzorg bij het 
verlenen, wijzigen en intrekken van vergunningen.  
Open normen en de regeldruk  
De keuze van de wetgever om geen handelingsvoorschrift, maar een open norm 
te formuleren betekent een keuze voor doelregulering. Met Westerman (zie 
haar bijdrage in dit themanummer) beschouwen wij de andere wijze van 
normstelling als één bepaald facet van doelregulering. Andere facetten van 
doelregulering betreffen een andere organisatie van het toezicht en de hand-
having en een andere wijze van sanctioneren.5 In deze bijdrage nemen wij alle 
facetten in beschouwing en kiezen daarmee voor een breed perspectief op de 
invloed van open normen op de regeldruk.  
Bij een open norm wordt in de normstelling bewust ruimte gecreëerd voor 
de normadressaten om zelf te bepalen hoe zij het gestelde doel willen 
realiseren. Niet hoe, maar dát een bepaald resultaat wordt bereikt staat centraal. 
De verwachting is dat de wetgever zo enkele bekende valkuilen van gedrags-
voorschriften kan vermijden, zoals de investering van geld en moeite in 
handelingen of middelen die niet kosten-effectief zijn of die innovaties 
belemmeren (vergelijk Barendrecht en Van Damme, 2005). Door een bepaalde 
handelingsvrijheid te laten doet de wetgever een beroep op de kennis en 
creativiteit die in het veld aanwezig is. Het veld wordt geprikkeld te zoeken 
naar efficiënte manieren om het overheidsdoel te bereiken (Coglianese en 
Lazer, 2003; Gunningham en Grabosky, 1998; Scheltema, 2003). 
Wat betekent dit nu voor de regeldruk? Uitgaande van de vrijheid die de 
wetgever aan het veld laat om zelf te bepalen hoe het gestelde doel wordt 
bereikt, mag worden verwacht dat hierdoor de regeldruk afneemt. Immers, het 
veld hoeft geen kosten te maken om te voldoen aan gedragsvoorschriften, 
waarvoor een efficiëntere handelwijze beschikbaar is. Opvallend is echter dat 
de handelingsruimte niet vanzelfsprekend aanwezig is als de wetgever kiest 
voor een open norm. De reden hiervoor is dat de open norm is ingebed in een 
                                                           
5  Om de kenmerken van de doelgerichte reguleringsstijl te beschrijven, contrasteert 
Westerman deze met een stijl die daar diametraal tegenover lijkt te staan, de 
disciplinerende stijl. Het door Foucault geanalyseerde regime van de discipline, met 
het Panopticum van Bentham als exemplarisch voorbeeld, staat model voor de 
disciplinerende stijl (zie haar bijdrage in dit themanummer).  
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wettelijk stelsel, waarin de doelgerichte reguleringsstijl samengaat met een 
meer disciplinerende stijl. Dit hybride karakter leidt ertoe dat de wetgever 
enerzijds ruimte creëert door een open normstelling, maar in aanpalende 
wettelijke handelingsvoorschriften deze ruimte feitelijk beperkt. Dit kan de 
bedoeling van een open norm doorkruisen. Een van de vuistregels voor 
doelregulering is nu juist het vermijden van interventies die efficiëntie in de 
weg staan ‘inclusief algemene regels als die omslachtig werken’ (zie Wester-
man in dit themanummer). Als de aanpalende wettelijke bepalingen de ruimte 
om zelf een geschikte handelwijze te bepalen teniet doet, dan kunnen we 
verwachten dat de regeldruk minder afneemt dan bedoeld. 
Ons onderzoek naar open normen en regeldruk laat zien dat de ruimte om 
zelf de handelwijze te bepalen inderdaad een sterke invloed heeft op de 
regeldruk.6 Hoe groter deze ruimte, des te minder regeldruk wordt ervaren. In 
de door ons bestudeerde sectoren is de ruimte om zelf de handelwijze te 
bepalen het grootst in de gezondheidzorg en het geringst in het hoger 
onderwijs.7 De onderzochte zorginstellingen zeggen nauwelijks hinder te 
ondervinden van de wettelijke regulering van de kwaliteitszorg, terwijl de 
onderwijsinstellingen juist veel last ervaren.8 De geïnterviewde hogescholen en 
universiteiten ergeren zich in het bijzonder aan het accreditatiekader van de 
accreditatieorganisatie (NVAO) dat zij als een van boven af opgelegd kader 
ervaren, aan de gedetailleerde normstelling die volgens hen onvoldoende recht 
doet aan de specifieke situatie van de onderwijsinstellingen en aan de grote 
hoeveelheid bureaucratie die hiermee gepaard gaat. Ook ergeren de onderwijs-
instellingen zich aan het feit dat het nieuwe stelsel de nadruk legt op verant-
                                                           
6  In ons onderzoek zijn twee aspecten van de regeldruk belicht: de kosten die moeten 
worden gemaakt als gevolg van de verplichting tot naleving van een open norm (de 
materiële regeldruk) en de last of irritatie verstaan die normadressaten in het 
nalevingsproces beleven (de immateriële regeldruk). Het ontbreekt tot dusver aan 
een geschikte meetmethode voor de nalevingskosten (vergelijk Nijsen e.a., 2005). 
Eerdere pogingen om te komen tot een generiek toepasbare methodiek zijn telkens 
gestrand, omdat het moeilijk is de nalevingskosten te onderscheiden van de 
‘normale’ kosten in de bedrijfsvoering. De omvang van de regeldruk is vastgesteld 
aan de hand van uitspraken van geïnterviewden. Bij de inventarisatie van de 
materiële regeldruk is gebruik gemaakt van een systematiek van kostensoorten, die 
is ontleend aan de transactiekostenbenadering. Voor zover geïnterviewden in staat 
waren de kosten in cijfers uit te drukken, is de materiële regeldruk gekwantificeerd. 
Bij de immateriële regeldruk is verkend onder welke omstandigheden regels als 
belastend worden ervaren. Ook hier zijn uitspraken van geïnterviewden leidend 
geweest voor de verkenning van de omvang. Uit de aard van de definitie volgt dat 
een objectivering van de omvang van de immateriële regeldruk niet mogelijk is.  
7  Omdat diverse methodologische problemen een systematische vergelijking tussen 
een open en gesloten normstelling in de weg stonden, zijn we bij de beantwoording 
van de onderzoeksvragen uitgegaan van een vergelijking tussen de situatie van een 
open normstelling en de ‘gangbare praktijk’ in een sector in een situatie zonder 
normstelling. In de casus van het hoger onderwijs kon bij uitzondering wel een 
vergelijking worden gemaakt met gesloten normen.  
8  Op het terrein van de bedrijfsinterne milieuzorg worden geen inhoudelijke wettelijke 
normen gesteld, zodat de bedrijven er geen last van kunnen ondervinden (zie kader). 
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woording ten koste van de verbeterfunctie van de kwaliteitszorg.9 Deze 
ergernissen doen zich niet voor in de zorgsectoren waar de wetgever zelf 
weinig concrete aanpalende eisen aan de kwaliteitszorg stelt. Daarnaast blijken 
de bruikbaarheid en het nut van de wettelijke eisen die aan kwaliteitszorg 
worden gesteld mede bepalend te zijn voor de regeldruk, evenals de aansluiting 
bij de organisatiedoelen en –belangen. Als normadressaten de normen bruik-
baar en nuttig vinden en de normen sluiten goed aan bij het veld, dan hebben de 
instellingen naar eigen zeggen weinig last van de regels.  
Normen uit het veld en de regeldruk 
Doordat open normen abstract geformuleerde doelen voorschrijven, vraagt de 
toepassing of naleving van de normen om een specificatie en concretisering. 
Dit kenmerk van open normen draagt het gevaar in zich dat de regeldruk niet 
afneemt, maar juist toeneemt. In pleidooien voor een open normstelling wordt 
dit risico nauwelijks onderkend, omdat (impliciet) wordt uitgegaan van een 
directe relatie tussen wetgever en normadressaat. In de praktijk zijn echter ook 
allerlei andere organisaties betrokken bij de invulling van de abstracte doel-
norm die de wetgever heeft geformuleerd. Deze organisaties specificeren de 
open norm vanuit een specifiek deelbelang en leggen dit vast in concrete(re) 
normen. Zij bepalen hiermee welke handelingsvrijheid normadressaten 
uiteindelijk behouden (vergelijk Kagan, 1989).  
Als de open norm wordt gespecificeerd en geconcretiseerd door andere 
organisaties dan de normadressaten, bestaat het gevaar dat het potentieel 
positieve effect van een open norm verloren gaat. Er ontstaat immers een heel 
stelsel van meer of minder concrete normen die ieder vanuit een bepaald 
deelbelang invulling geven aan het abstract geformuleerde overheidsdoel. Door 
het ontbreken van een afweging op centraal niveau, moeten normadressaten 
zelf zeer diverse normen van actoren in de omgeving met elkaar in balans zien 
te brengen en hun handelwijzen hierop afstemmen. Hierin ligt het gevaar dat bij 
een open norm de regeldruk minder afneemt dan beoogd, of zelfs toeneemt. 
Voor een reëel beeld van de regeldruk kan dus niet worden volstaan met de 
bestudering van de regeldruk die uitgaat van de open norm zelf. Er is ook 
inzicht nodig in het brede scala van activiteiten die worden ondernomen bij de 
invulling van de open norm en bij het toezicht en de handhaving van het 
resulterende normenstelsel. In deze paragraaf gaan we in op de regeldruk die 
het gevolg is van de specificatie en concretisering van de norm. Hoe de 
regeldruk door toezicht en handhaving wordt beïnvloed, is onderwerp van de 
volgende paragraaf.  
                                                           
9  De intensiteit van de irritaties is echter bij de universiteiten veel groter dan bij de 
hogescholen. Dit wordt mogelijk verklaard door het feit dat hogescholen al in een 
eerdere fase zijn begonnen met de implementatie van de wettelijke eisen. Andere 
verklaringen kunnen gevonden worden in de universitaire cultuur van academische 
vrijheid en het feit dat universiteiten zowel onderwijs geven als onderzoek 
verrichten, waardoor de inspanningen om aan de wettelijke eisen te voldoen groter 
zijn. 




Voor een goed begrip van de regeldruk die uitgaat van de normering door het 
veld beginnen we met een beschrijving van de instanties die betrokken zijn bij 
de ontwikkeling van specifieke, concrete kwaliteitsnormen. In de door ons 
onderzochte sectoren blijken brancheorganisaties een centrale rol te spelen in 
dit proces. Vrijwel alle onderzochte brancheorganisaties dragen bij aan de 
ontwikkeling en actualisering van kwaliteitsnormen en certificatieschema’s. Zij 
onderhouden daarbij contacten met overheden, inspecties en diverse andere 
organisaties, zoals certificatie-instellingen, beroepsorganisaties en lobby-
groepen. In aanvulling op de normen van de brancheorganisaties ontwikkelen 
ook kwaliteitsbureaus, organisatieadviesbureaus en certificatie-instelling 
normen voor de kwaliteitszorgsystemen en de beoordeling van de kwaliteits-
zorg. Zij doen dit op verzoek van de brancheorganisaties of in opdracht van 
individuele instellingen. De concrete normen die op deze wijze tot stand 
worden gebracht, worden binnen instellingen en bedrijven verder gespecifi-
ceerd en geconcretiseerd in protocollen, procedures, plannen, handboeken 
enzovoorts. In enkele gevallen ontwikkelen de organisaties ook zelf aanvul-
lende kwaliteitsnormen. Het kwaliteitszorgsysteem wordt tot stand gebracht 
door een kwaliteitsfunctionaris of -manager al dan niet in overleg met ‘de 
werkvloer’. Dit kan betekenen dat een door de leiding ingestelde werkgroep of 
commissie een model of kader voor een intern kwaliteitszorgsysteem ontwik-
kelt, maar het is even goed mogelijk dat zelfsturende teams of professionals op 
de werkvloer de verantwoordelijkheid krijgen om kwaliteitsnormen tot stand te 
brengen of bestaande normen te specificeren en te concretiseren. Het normen-
stelsel wordt op deze wijze in een eigen methodiek en systematiek van 
kwaliteitszorg ‘vertaald’ die aansluit bij visie en missie van de organisatie.  
In het vervolg van deze paragraaf bespreken we welke regeldruk de ‘eigen’ 
normen van het veld veroorzaken en welke condities hierop van invloed zijn. 
We concentreren ons daarbij op de last of irritaties die worden veroorzaakt door 
de verplichting om aan een bepaalde doelnorm te voldoen. Het voldoen aan een 
open norm is in één aspect afwijkend van het naleven van handelingsvoor-
schriften: de naleving is niet alleen afhankelijk van de handelwijze van de 
normadressaat maar ook van de activiteiten van andere actoren die betrokken 
zijn bij de specificatie en concretisering van de norm. Uit eerder onderzoek is 
gebleken dat de naleving van normen en regels wordt beïnvloed door kenmer-
ken van de sector, van uitvoeringsorganisaties, van de normadressaten en van 
de normstelling.10 Wij hebben in onze studie de invloed van de betreffende 
kenmerken als vertrekpunt genomen en bespreken hier de belangrijkste 
bevindingen. Omdat open normen nadrukkelijk een beroep doen op het 
zelfregulerend vermogen van een bepaald veld, bespreken wij eerst welke 
sectorkenmerken en welke kenmerken van brancheorganisaties van invloed zijn 
                                                           
10  Ayres & Braithwaite 1992; Bakker & Van Waarden 1999; Black, 2002; Coglianes & 
Lazer, 2003; Donker van Heel e.a., 2004; Van Erp & Verbeek, 2004; Gunningham 
& Grabovsky, 1998; Kagan, Gunningham & Thornton, 2003; Havinga, 2003; Kagan 
& Skolnick, 1993; Kagan & Scholz, 1984; May, 2005; Mörth, 2004; Senden, 2003; 
Vogel, 1996; Wiering, 1999. 
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op de regeldruk. Op basis van de genoemde reguleringsliteratuur kan worden 
verwacht dat deze kenmerken van invloed zijn de bereidheid en de inzet van het 
veld om zelf concrete normen te formuleren. Vervolgens bespreken wij de 
regeldruk die uitgaat van deze normen en welke kenmerken van deze normen 
hierop van invloed zijn. Aan het eind van deze paragraaf gaan we in op de 
kenmerken van de normadressaten.  
 
Kenmerken van de sector  
In de reguleringsliteratuur wordt het vermogen om normen te ontwikkelen en 
de bereidheid daartoe in verband gebracht met de organisatiegraad van de 
branche en de aanwezigheid van een collectief belang (De Vroom, 1989). Uit 
onderzoek blijkt verder dat voor de invoering van private normen draagvlak 
nodig is en dat de homogeniteit van een sector een belangrijke rol speelt (Van 
Erp en Verberk, 2004; Coglianese en Lazer, 2003). Deze factoren blijken ook 
voor de regeldruk relevant, zoals onze onderzoeksbevindingen laten zien. 
In de sectoren die door ons zijn bestudeerd, is sprake van een hoge organi-
satiegraad en een collectief belang bij normering van de kwaliteitszorg. Zo 
bestonden er in de gezondheidszorg en in het hoger onderwijs al professioneel-
inhoudelijke kwaliteitsnormen voordat de wetgever de kwaliteitszorg verplicht 
stelde. De wettelijke zorgplicht mobiliseert deze normen, maar heeft ook geleid 
tot nieuwe kwaliteitsnormen en -regels in het veld. Diverse instanties hebben 
vanuit diverse invalshoeken de zorg en het hoger onderwijs genormeerd. Het 
aantal normen en regels op het terrein van de kwaliteitszorg is hierdoor enorm 
toegenomen. Niet al deze normen krijgen steun uit het veld. Uit onze studie 
blijkt dat er vooral draagvlak bestaat voor kwaliteitsnormen die zijn toegesne-
den op de behoeften en belangen van de sector. Alleen dan veroorzaken de 
normen weinig regeldruk. Voor de regeldruk blijkt verder de homogeniteit van 
een sector zeer belangrijk. Normadressaten in een homogene sector hebben 
minder last van resultaatverplichtingen dan normadressaten in een heterogene 
sector.11 De reden hiervoor is dat producten of processen in een heterogene 
sector zodanig uiteenlopen, dat het moeilijk is om normen te stellen die voor 
alle partijen bruikbaar en uitvoerbaar zijn. Een goed voorbeeld hiervan is de 
zeer heterogene eerstelijnszorg, waar het opstellen van een certificatieschema 
bijna tien jaar in beslag heeft genomen.  
 
Kenmerken van de brancheorganisatie  
Sectoren met een hoge organisatiegraad kenmerken zich gewoonlijk door de 
aanwezigheid van brancheorganisaties. Uit ons onderzoek blijkt dat de positie 
van de brancheorganisatie in het beleidsveld van belang te zijn voor de 
regeldruk. Indien brancheorganisaties de ruimte krijgen om een leidende rol te 
vervullen in de normontwikkeling, sluiten de normen beter aan bij het veld. De 
activiteiten van de brancheorganisaties verminderen de regeldruk doordat 
bedrijven en instellingen niet allemaal ‘zelf het wiel hoeven uit te vinden’ en 
                                                           
11  De thuiszorg, het hoger beroepsonderwijs en de grafische industrie zijn relatief 
homogeen, terwijl gezondheidscentra in de eerstelijnszorg, universiteiten en de 
metaalindustrie voorbeelden zijn van relatief heterogene sectoren. 
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bevorderen ook de acceptatie van kwaliteitsnormen die door andere instanties 
zijn ontwikkeld.  
Brancheorganisaties vervullen niet alleen een rol bij de normstelling, maar 
zijn ook actief bij de invoering van gespecificeerde, concrete kwaliteitsnormen. 
Uit eerder onderzoek is gebleken dat het optreden van uitvoeringsorganisaties 
die overheidsregels implementeren dikwijls irritaties wekt. Er bestaat vooral 
ergernis over de werkwijze van uitvoerders, zoals het stellen van termijnen die 
tijdsdruk geven, het opleggen van regels waarvan niet duidelijk is welk doel 
ermee gediend is, onnodig veel administratieve lasten en het ontbreken van een 
financiële vergoeding voor de toepassing van de regels (Donker van Heel, 
2004:52,53). Hoewel brancheorganisaties geen uitvoeringsorganisatie zijn, 
maken zij wel afspraken met derden die de leden binden, formuleren zij normen 
en regels die invulling geven aan de open norm en dringen zij bij de leden aan 
op de implementatie ervan. Vanuit deze optiek zou de actieve bemoeienis van 
brancheorganisaties met de invoering van kwaliteitsnormen regeldruk kunnen 
veroorzaken. Uit ons onderzoek blijkt dit niet het geval te zijn. In tegendeel 
zelfs, de invoering van concrete normen die door of op verzoek van de 
brancheorganisaties zijn ontwikkeld wekt juist ergernis in sectoren waar de 
brancheorganisaties zich niet actief bemoeien met de implementatie ervan. In 
de sectoren waar de invoering door de brancheorganisaties wordt ondersteund, 
wordt het voldoen aan de normen vergemakkelijkt doordat de brancheorga-
nisaties informatie verstrekken, vragen beantwoorden, cursussen en werk-
conferenties organiseren en/of een platform creëren waar leden onderling 
kennis kunnen uitwisselen. Onder bepaalde omstandigheden bestaat er wel 
ergernis over de actieve bemoeienis van brancheorganisaties. Dit doet zich voor 
als leden het gevoel hebben dat de lat te hoog wordt gelegd, zoals een voorval 
in de reguliere thuiszorg illustreert. In het verleden heeft de brancheorganisatie, 
de LVT, eigen kwaliteitsnormen aan het lidmaatschap verbonden. Toen de 
brancheorganisatie met het oog op de nieuwe financieringsstructuur deze 
normen in 2005 wilde vervangen door de zwaardere HKZ-normen12 is dit door 
de ledenraad tegengehouden. De leden vonden dat de brancheorganisatie met 
de zwaardere lidmaatschapseisen geen duidelijke meerwaarde zouden hebben 
en de leden daarmee tot onnodig grote investeringen zou dwingen. De weer-
stand hierover was zo groot dat de ledenraad besloot om helemaal van de 
lidmaatschapseisen af te stappen. 
 
                                                           
12  Om tot een samenhangend kwaliteitsbeleid en kwaliteitsborging in de 
gezondheidszorg te komen, is in 1994 de stichting Harmonisatie 
Kwaliteitsbeoordeling in de Zorgsector (HKZ) opgericht. De HKZ heeft onder 
auspiciën van een Centraal College van Deskundigen voor de Zorgsector een 
blauwdruk voor externe kwaliteitsbeoordeling in de zorgsector tot stand gebracht. 
Bij de ontwikkeling van een certificatieschema voor een specifieke zorgsector 
worden deze rubrieken sectorspecifiek ingevuld. Een certificatieschema kan worden 
aangevraagd door een organisatie die de sector representeert. De HKZ-normen 
vormen een minimumstandaard en zijn gebaseerd op ISO-normen. Het LVT-
certificatieschema is een lichtere variant op het HKZ-schema.  
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Kenmerken van de concrete normen  
In het voorgaande hebben we al beschreven welke organisaties in het veld 
betrokken zijn bij de invulling van de open norm. Al deze organisaties komen 
vanuit een specifiek belang tot een concretisering van de open norm. Wij 
hebben onderzocht welke kenmerken van het resulterende normenstelsel van 
invloed is op de regeldruk. Net als bij het wettelijke normenstelsel waarin de 
open normen is ingebed, hebben we naar het aantal aspecten dat de concrete 
normen reguleren, de bruikbaarheid en het nut ervan en de aansluiting van de 
normen bij de doelen en belangen van de normadressaat. Uit ons onderzoek 
komt naar voren dat het stelsel van specifieke, concrete normen onder bepaalde 
omstandigheden tot een hoge regeldruk leidt. De geïnterviewde instellingen en 
bedrijven blijken vooral last hebben van de kwaliteitsnormen van zorgverzeke-
raars en van de normen die gemeenten bij de vergunningverlening stellen aan 
de bedrijfsinterne milieuzorg. De onderzochte zorginstellingen vinden de 
normen die zorgverzekeraars stellen duidelijk, maar niet nuttig voor de 
kwaliteit van zorg. Bovendien sluiten ze volgens de geïnterviewden slecht aan 
bij de organisatiedoelen. Deze kenmerken leiden tot irritaties over de kwali-
teitsnormen van de verzekeraars. Ergernis over gemeentelijke normering van de 
bedrijfsinterne kwaliteitszorg doet zich vooral voor bij de onderzochte 
grafische bedrijven. De irritaties worden met name veroorzaakt door de 
onduidelijkheid en inconsistentie van de normen.13  
De ergernis over de normen van zorgverzekeraars en gemeenten kan 
worden gezien als het gevolg van een grote afstand tussen degene die de 
normen stelt en degene die de normen naleeft. In rechtssociologische literatuur 
wordt de afstand tussen de wetgever en de normadressaat gezien als een van de 
verklaringen voor wetgeving die slecht aansluit of niet nuttig wordt gevonden. 
Opvallend is echter het hierboven beschreven verzet tegen een verzwaring van 
de lidmaatschapseisen in de reguliere thuiszorg. Deze situatie laat zien dat ook 
normen van de ‘eigen’ brancheorganisatie ergernis kunnen wekken. De leden 
twijfelden aan het nut van de zwaardere normen, omdat uit de benchmark niet 
was gebleken dat HKZ-certificeerde instellingen beter presteerden dan 
instellingen die alleen aan de LVT-normen voldeden. Op basis van deze 
bevindingen kunnen we dus concluderen dat de bemoeienis van instanties uit de 
omgeving van de normadressaat tot regeldruk leiden, als geconcretiseerde 
normen onvoldoende aansluiten bij het veld of niet nuttig worden gevonden.  
 
Kenmerken van normadressaten 
In het voorgaande is ingegaan op het omvangrijke normenstelsel dat invulling 
geeft aan een open norm. We hebben daarbij aandacht besteed aan het ontbre-
ken van een centraal punt van waaruit de verschillende specifieke, concrete 
                                                           
13  De metaalbedrijven vinden de gemeentelijke normen wel bruikbaar en nuttig. De 
verklaring voor dit verschil ligt waarschijnlijk dat in de grafische industrie een op de 
behoeften van de branche toegesneden systeem van bedrijfsinterne milieuzorg is 
ontwikkeld, terwijl dit in de metaalindustrie niet het geval is. Hierdoor is het voor 
metaalbedrijven veel lastiger om de gemeentenormen om te zetten in concretere 
normen dan voor de grafische bedrijven.  
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normen tegen elkaar kunnen worden afgewogen. Hiermee is de kans op 
regeldruk groot, aangezien de normstellende instanties ieder aandringen op de 
naleving van ‘hun’ normen. Omdat het vrijwel niet mogelijk is aan alle normen 
te voldoen, is het interessant te zien welke kenmerken van de normadressaten 
de regeldruk beïnvloeden. Voor de naleving van normen moeten normadres-
saten de regel kennen en kunnen toepassen. Wij hebben daarom gekeken of 
regeldruk wordt beïnvloed door de beschikbaarheid van kennis en benodigde 
middelen. Verder hebben we gekeken naar de opstelling tegenover regels en 
naar de organisatiecultuur. Rechtssociologisch onderzoek heeft laten zien dat 
deze kenmerken een effect hebben op de bereidheid om regels na te leven 
(Kagan en Scholtz, 1984). Wanneer er wel een bereidheid tot naleving bestaat, 
maar het aan kennis en middelen ontbreekt, zijn irritaties te verwachten. 
Hetzelfde geldt voor situaties waarin normadressaten zich gedwongen voelen 
om regels na te leven, terwijl zij dit niet willen.  
Uit ons onderzoek blijkt dat de kennis van de normen, de beschikbare 
middelen, de opstelling tegenover regels en de organisatiecultuur allemaal van 
invloed zijn op de ervaren regeldruk. Vooral de opstelling tegenover regels 
blijkt erg belangrijk. Het is geen algemene houding, maar een houding die 
wordt bepaald door de inhoud van de te leven normen en regels. Als deze niet 
bruikbaar of nuttig worden gevonden, nemen de bedrijven en instellingen een 
pragmatische houding aan. Zij doen weinig moeite om kennis te vergaren, 
leggen de normen zo uit dat ze passen bij de eigen doelstellingen en plegen een 
zo minimaal mogelijke inspanning om aan de normen te voldoen. Ook bij 
voldoende middelen proberen de instellingen en bedrijven de inspanningen te 
minimaliseren. De pragmatische houding vermindert de regeldruk. Omgekeerd 
neemt de regeldruk sterk toe als het niet mogelijk is om de normen te negeren 
of er met een minimale inspanning aan te voldoen. Dit wordt nog verder 
versterkt als de normadressaten voor de naleving middelen uit het primaire 
proces moeten vrijmaken. De kennis van de regels heeft geen eenduidig effect 
op de ervaren regeldruk. Enerzijds neemt de regeldruk af, omdat er duidelijk-
heid bestaat over hoe een norm moet worden toegepast. Anderzijds leidt meer 
kennis soms ook tot meer regeldruk, als voor de naleving een grotere inspan-
ning vereist blijkt te zijn dan de normadressant aanvankelijk dacht. Verder 
blijkt dat de normadressaten minder last van de kwaliteitsnormen hebben bij 
een innovatieve organisatiecultuur.14 Innovatieve organisaties zijn geneigd op 
zoek te gaan naar efficiëntere of effectievere oplossingen en weten op deze 
wijze de regeldruk te verminderen. 
                                                           
14  In onze studie is nog een vijfde kenmerk van de normadressaat onderzocht: de 
contacten met de brancheorganisatie. Deze bleek niet of nauwelijks weinig invloed 
op de mate waarin de kwaliteitsnormen regeldruk veroorzaken. Waarschijnlijk 
vinden de onderzochte instellingen en bedrijven de contacten zo vanzelfsprekend, 
dat zij zich niet bewust zijn van de waarde van deze contacten voor de beheersing 
van de regeldruk. De contacten met de brancheorganisatie verschaffen toegang tot 
kennis en daarmee een efficiënte aanwending van beschikbare middelen. Denk 
bijvoorbeeld aan de verspreiding van blauwdrukmodellen door brancheorganisaties 
die de leden kennis verschaffen en die hen in staat stellen om ontwikkelkosten uit te 
sparen. 
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Toezicht en regeldruk 
In de vorige paragraaf hebben we gezien dat normen uit het veld die invulling 
geven aan een open norm onder bepaalde omstandigheden regeldruk creëren. In 
deze paragraaf bespreken we of dit ook geldt voor het toezicht en de hand-
having van open normen en van het normenstelsel dat hieraan invulling geeft.  
 
Toezicht als facet van doelregulering  
Net als andere normen zijn open normen niet vrijblijvend. Voor gedragsvoor-
schriften houdt dit in dat er toezicht op de naleving wordt gehouden en dat 
bestraffend wordt opgetreden als normadressaten in gebreke blijven. Bij doel-
regulering ligt dit enigszins anders. De keuze om de invulling van een open 
norm neer te leggen bij het veld vraagt om een andere inrichting van toezicht. 
Doordat de wetgever een gewenste toestand in een doelnorm vastlegt, kan de 
naleving van de norm niet aan de handelwijze zelf worden afgelezen. Het 
belang van de handelwijze voor het bereiken van de gewenste situatie moet de 
normadressaat aantonen door verantwoording af te leggen over de gekozen 
handelwijze(n). De wetgever laat het daarbij aan instanties in het veld over 
ondergrenzen en prestatie-indicatoren te formuleren aan de hand waarvan de 
prestaties zijn te beoordelen (vergelijk Westerman in dit themanummer). De 
overheid is niet langer de spil in het toezicht, maar betrekt hierin de te reguleren 
velden. Er wordt daarom ook wel gesproken van ‘verbreding van publieke 
verantwoording’.15 Hierdoor ontstaat een netwerk van normerende en elkaar 
controlerende organisaties. Dit systeem van checks and balances vervangt het 
wettelijke overheidstoezicht en de daarbij behorende handhavingsmechanismen 
die kenmerkend zijn voor een disciplinerende reguleringsstijl (zie Westerman 
in dit themanummer). Door een gewenste situatie te formuleren verandert bij 
doelregulering ook de wijze van sanctioneren. Doordat de wetgever het aan het 
veld overlaat te bepalen op welke wijze het overheidsdoel het best kan worden 
gerealiseerd en wat een redelijke ondergrens is, ligt een systeem van belo-
ningen meer voor de hand dan bestraffing van concrete handelwijzen. Als 
voorbeelden van mogelijke beloningen noemt Westerman subsidies en wette-
lijke erkenning.  
 
Toezicht en regeldruk 
Wat betekent de andere wijze en inrichting van het toezicht nu voor de 
regeldruk? Om deze vraag te kunnen beantwoorden schetsen we eerst een beeld 
van het toezichtsregime in de onderzochte sectoren. Deze regimes zijn ingericht 
volgens het voor doelregulering kenmerkende systeem van checks and 
balances. De geïnterviewde bedrijven en instellingen ondernemen diverse 
activiteiten om de eigen prestaties op het terrein van de kwaliteitszorg te 
                                                           
15  In een achtergrondstudie van de Algemene Rekenkamer uit 2004 worden vier 
vormen van verantwoording onderscheiden op basis van de vraag aan wie 
verantwoording wordt afgelegd: 1) aan de minister of een toezichthouder, 2) aan 
raden van toezicht en ondernemingsraden, 3) aan de maatschappij of branche/sector 
en 4) aan klanten of gebruikers.  
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monitoren en leggen in verschillende fora aan diverse belanghebbenden 
verantwoording af over de prestaties. Hierbij wordt een breed scala aan 
instrumenten ingezet, zoals visitaties, certificatie, benchmarks en dergelijke 
(vergelijk Baarsma e.a., 2003; Van Montfort en Van der Voort, 2004).16 
Daarnaast houden de bedrijven en instellingen zelf oog op de toepassing van 
kwaliteitsnormen. Zij onderzoeken de tevredenheid van klanten, registreren 
klachten en organiseren interne audits. De interne audits worden door profes-
sionals, medewerkers of de top van de organisatie uitgevoerd. Diverse instan-
ties in het veld, zoals certificatieinstallingen, accreditatieorganen en kwaliteits-
bureaus, vervullen een rol in het toezicht op het stelsel van normen dat 
invulling geeft aan de open normen. Hoewel toezicht-op-afstand beter past bij 
doelregulering, heeft de wetgever ook in toezicht en handhaving van over-
heidswege voorzien. Met het wettelijke toezicht zijn de Inspecties voor de 
gezondheidszorg, het hoger onderwijs en het milieu belast. Daarnaast vervullen 
ook gemeenten een toezichthoudende functie op het terrein van de bedrijfs-
interne milieuzorg. In de wettelijke handhaving wordt voorzien door de op de 
genoemde terreinen verantwoordelijke minister. 
Uit de reguleringsliteratuur blijkt dat de wijze waarop toezicht wordt 
gehouden van invloed is op de naleving van regelgeving. Hierbij kan worden 
onderscheiden naar het moment van ingrijpen (preventief of repressief) en de 
opstelling van de toezichthouder (strikt of soepel) (vergelijk Bakker & Van 
Waarden, 1999; Wiering, 1999). Uit eerder onderzoek blijkt dat een al te strikte 
opstelling van de toezichthouder doorgaans contraproductief werkt (vergelijk 
Hoogendoorn, 2002:306). Hieruit leiden wij af dat deze wijze van toezicht 
houden meer kans op regeldruk geeft. Hetzelfde veronderstellen we voor 
repressief toezicht, omdat hierbij achteraf een norm wordt opgelegd met het 
doel het handelen te corrigeren. Bij preventief toezicht wordt in een vroeg 
stadium duidelijk of de gekozen handelwijzen van bedrijven en instellingen 
bijdragen aan het overheidsdoel, waardoor bijstelling minder kostbaar is. We 
verwachten dat dit ook tot minder ergernis leidt.  
Uit onze onderzoeksresultaten blijkt dat een strikte handelwijze van 
inspecties en van instanties in het veld tot meer irritaties leidt. Opvallend is 
echter dat ook soepele opstelling soms tot ergernis leidt. Wanneer bedrijven de 
indruk hebben dat andere bedrijven minder investeren in de bedrijfsinterne 
milieuzorg, maar wel een positieve beoordeling krijgen, geven zij de voorkeur 
aan een stringenter toezicht. Zij gaan ervan uit dat het eigen bedrijf bij een 
strikter toezicht nog steeds aan de eisen van de toezichthouder kan voldoen, in 
tegenstelling tot de bedrijven die minder in de bedrijfsinterne milieuzorg 
                                                           
16  Bij certificatie toetst een onafhankelijke certificatie-instelling of het 
kwaliteitssysteem van een instelling voldoet aan vooraf vastgestelde normen. 
Certificatie kan al dan niet onder accreditatie van de Raad voor Accreditatie 
plaatsvinden. Bij accreditatie gaat het om een erkenning door een gezaghebbende 
organisatie dat een andere organisatie of persoon competent is om een bepaalde taak 
uit te voeren. Visitatie is een vorm van onderlinge toetsing. Het is een 
structuurgerichte beoordeling van kwaliteit door vakgenoten uit een soortgelijke 
instelling. Zij toetsen het professioneel handelen aan de hand van door de 
beroepsvereniging geaccepteerde criteria. www.hkz.nl 
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investeren. Of het toezicht preventief of repressief van aard is, heeft geen 
duidelijke invloed op de regeldruk. Wel blijkt belangrijk dat toezichthouders de 
kennis van de bedrijven en instellingen bij de invulling van het beoordelings-
kader betrekken. Doen zij dit niet, dan neemt de regeldruk toe als bedrijven en 
instellingen zichzelf deskundiger achten dan de toezichthouders.  
Voor de beantwoording van de vraag naar de invloed van de inrichting van 
het toezicht is in de belangrijk hoeveel moeite normadressaten moeten doen om 
te laten zien dat zij aan de open norm voldoen. Twee aspecten van de inrichting 
van het toezicht zijn hierbij van belang: naarmate normadressaten vaker en aan 
meer instanties verantwoording over hetzelfde onderwerp moeten afleggen, 
neemt de kans op regeldruk toe. Uitgaande van een situatie waarin alle 
instanties die bijdragen aan de invulling van de open norm ook toezien op de 
naleving van ‘hun’ normen, ligt het in de rede om bij doelregulering een 
toename van de regeldruk te verwachten (vergelijk Hoogendoorn, 2002:309).17 
In ons onderzoek beschrijven de onderzochte instellingen en bedrijven de 
noodzaak om in verschillende fora verantwoording af te leggen als een 
‘stapeling van toezicht’ die veel regeldruk veroorzaakt. Vooral de plicht om 
over dezelfde onderwerpen aan steeds verschillende instanties informatie te 
verschaffen, wordt als een last ervaren. Dit gevoel wordt verder versterkt als de 
instellingen of bedrijven geen feedback krijgen op de aangeleverde informatie 
of het gevoel hebben dat hier niets mee wordt gedaan.  
 
Compenserende baten  
Met de keuze voor doelnormen maakt de wetgever zich meer dan bij het 
formuleren van gedragsvoorschriften afhankelijk van het veld. Westerman 
betoogt dat beloningen een prikkel kunnen zijn om normadressaten te commit-
teren aan de overheidsdoelen. In welke mate beloningen nodig zijn hangt mede 
af van de waarde die de doelen hebben voor de normadressaten. Hieraan kan 
worden toegevoegd dat ook de ruimte om zelf de normstelling, het toezicht en 
de handhaving ter hand te kunnen nemen voor normadressaten reden kan zijn 
om zich in te zetten voor de overheidsdoelen. Als normadressaten beloningen 
en andere aan een open norm verbonden baten als een compensatie voor de 
kosten van naleving ervaren, gaat hiervan een positief effect uit op de regel-
druk.  
In ons onderzoek hebben wij in kaart gebracht welke baten de onderzochte 
instellingen en bedrijven aan de zelfregulering verbinden.18 De geïnterviewden 
zien vooral voordelen in de grotere transparantie en een betere aansluiting bij 
het handelingsperspectief van de sector of de eigen organisatie. Deze baten 
worden het vaakst genoemd. Vlak daarna komen de voordelen van een 
verbetering van het imago en een toename van de legitimiteit van het handelen 
                                                           
17  Hoogendoorn heeft onderzoek gedaan naar meervoudig toezicht: toezicht waarbij 
toezichthouders zich op hetzelfde object richten maar verschillende belangen 
behartigen.  
18  Voor de inventarisatie hebben aan de hand van reguleringsliteratuur een lijst met 
potentiële baten samengesteld (Baarsma e.a. 2004:16, 23; Coglianese & Lazer 2003; 
Havinga 2003). Daarnaast konden de geïnterviewden aangeven of zij zelf 
aanvullende baten zien.  
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van de organisatie. Het verkrijgen van overheidsubsidies worden het minst vaak 
genoemd. Over het bevorderen van innovaties, het verminderen van admini-
stratieve lasten en het verminderen van overheidsregulering bestaat 
verdeeldheid.19 
Open normen en regeldruk: suggesties voor de wetgever 
In het voorgaande zijn diverse condities beschreven die van invloed zijn 
gebleken op de regeldruk van open normen. We zullen nu verkennen welke 
maatregelen de wetgever hieraan zou kunnen verbinden met het oog op de 
bruikbaarheid van open normen om de regeldruk te verminderen.  
Open normen zijn geen garantie voor een vermindering van regeldruk, zo 
laat ons onderzoek zien. Resultaatnormen blijken op zichzelf minder belastend, 
maar alleen als normadressaten feitelijk voldoende ruimte krijgen en behouden 
om zelf te bepalen hoe aan de normen wordt voldaan. Dit vereist allereerst dat 
de wetgever oog heeft voor de wettelijke inbedding van open normen en beziet 
of aanpalende wetgeving voldoende ruimte laat. Maar er is meer dat de 
wetgever kan doen om de bruikbaarheid van open normen te vergroten. Hoe 
paradoxaal het ook mag klinken, er zijn wettelijke randvoorwaarden nodig wil 
de wetgever de regeldruk kunnen verminderen door het gebruik open normen. 
Zoals marktfalen een zekere mate van overheidsingrijpen vereist voor een 
goede werking van de markt, vraagt het gebrek aan coördinatie – dat inherent is 
aan een wijze van normeren waarin de wetgever aan het veld de invulling van 
een open norm overlaat - om een zekere mate van wettelijke structurering en 
conditionering. Wij zullen dit hieronder toelichten. 
De keuze voor een doelgerichte reguleringsstijl kan het best worden 
begrepen vanuit het streven naar doelmatigheid. Of zoals Westerman het 
beschrijft: ‘Als we de doelgerichte stijl van reguleren willen kenschetsen dan 
kan dat het beste in economische termen: met een minimum aan middelen het 
maximum aan effect behalen’. Voor het opstellen van regelgeving betekent dit 
voor de wetgever, zoals gezegd, het vermijden van interventies die efficiëntie in 
de weg staan. Van open normen wordt verwacht dat ze maatwerk en flexibiliteit 
mogelijk maken, goed aansluiten bij het veld en stimuleren tot het benutten van 
creativiteit en kennis. Vanuit deze optiek kan een interventie van de wetgever 
alleen maar verstorend werken en tot minder efficiënte regulering leiden. Maar 
wat als de impliciete focus op de relatie tussen de wetgever en de normadres-
saat wordt verlaten? Wat als blijkt dat de normstelling, toepassing en hand-
                                                           
19  Tussen de verschillende sectoren zijn overigens opmerkelijke verschillen te 
constateren. In de zorgsectoren bestaat unanimiteit over het belang van 
zelfregulering voor een goede aansluiting bij de dagelijkse praktijk, een beter imago 
en innovaties. Daarentegen heeft zelfregulering volgens hen geen enkele waarde 
voor het verkrijgen van subsidies. In de andere sectoren is het oordeel over de 
relevantie van deze en de andere batenposten veel wisselender. Wat verder opvalt, is 
dat de milieuzorg op één punt unaniem is: zelfregulering heeft meer transparantie als 
voordeel. In het hoger onderwijs is men eensgezind van oordeel dat zelfregulering 
geen positief effect heeft op een vermindering van de administratieve lasten. 
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having in het veld tot suboptimale oplossingen leiden? Naar analogie met de rol 
van de wetgever bij het bestrijden van marktfalen, zien we hier een taak voor 
het corrigeren van tekortkomingen die inherent zijn aan doelregulering.  
Westerman laat zien dat doelregulering leidt tot een gebrek aan overzicht, 
orde en coördinatie. Zij verwoordt dit als volgt: ‘Doordat regelgeving naar 
lagere echelons wordt doorgeschoven, worden deze regels steeds een vertaling 
of specificatie van het ene vooropgestelde doel of belang en fungeren ze steeds 
minder als belichaming van een compromis tussen verschillende belangen. Het 
gevolg is dat op het laagste niveau, de werkvloer, men zich geconfronteerd ziet 
met tal van resultaatnormen die allemaal de uitwerking zijn van één bepaald 
doel of belang en waartussen geen afweging is gemaakt.’ Ons onderzoek laat 
zien dat het gebrek aan coördinatie en afstemming zich als manifesteert op het 
niveau van het management. Op dit niveau moeten managers het brede scala 
van normen op elkaar afstemmen en in organisatiespecifieke handelwijzen 
vertalen. Om de regeldruk die dit met zich meebrengt te beperken, zou de 
wetgever randvoorwaarden moeten stellen om te voorzien in een afweging en 
afstemming van normen op het niveau tussen de wetgever en de normadressaat. 
Nemen wij onze onderzoeksbevindingen als inspiratie, dan kan worden gedacht 
aan een juridische infrastructuur waarin brancheorganisaties een coördinerende 
rol hebben.20 Hiertegen zou het bezwaar kunnen worden ingebracht dat niet alle 
bedrijven en instellingen lid zijn van een brancheorganisatie. Aan dit bezwaar 
kan tegemoet worden gekomen door te bepalen dat in rechtspraak de normen 
van de brancheorganisatie als standaard worden genomen, waarmee de normen 
een bredere werking krijgen. Om de aansluiting van normen bij het veld te 
bevorderen, zou de wetgever kunnen besluiten dat normadressaten alleen 
hoeven te voldoen aan normen die een bewezen bijdrage leveren aan het 
bereiken van het in de open norm geformuleerde doel. Dit zou bijvoorbeeld 
kunnen betekenen dat inspecties, beroeps- en brancheorganisaties, certificatie-
instellingen, accreditatieorganen en andere normstellende instanties zelf de 
waarde van ‘hun’ normen aantonen aan de hand van resultaten van bench-
marking of best practices. Deze resultaten kunnen vervolgens worden gebruikt 
bij de prioritering van concrete normen en specifieke belangen. Door de 
normstelling op het niveau van de tussenlaag te organiseren en hieraan 
voorwaarden te verbinden, wordt bereikt dat de normadressaten aan een 
afgewogen en beperktere set van resultaatnormen moeten voldoen. 
De behoefte aan coördinatie en overzicht doet zich niet alleen voor bij de 
normstelling, maar ook bij de handhaving middels toezicht en sanctionering. 
Diverse studies, waaronder ons eigen onderzoek, laten zien dat normadressaten 
last hebben van de slechte afstemming tussen verschillende toezichthoudende 
instanties. Vooral het toezicht van de inspectie wordt dikwijls ervaren als het 
‘overdoen’ van wat bijvoorbeeld een certificatie-instelling al heeft gecontro-
leerd. Om dit te ondervangen zou de wetgever afstemming tussen inspecties en 
                                                           
20  Denk bijvoorbeeld aan de wijze waarop de modelverordening arts-patiënt in de 
rechtspraak is gebruikt en via art 453 van de WGBO waarin wordt verwezen naar de 
professionele standaard een rol speelt (zie Van Heffen – Oude Vrielink en Dorbeck-
Jung, 2003).  
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andere toezichthoudende instanties kunnen regelen.21 Een fundamentelere 
aanpak vraagt echter om een andere benadering van het toezicht. Bij doelregu-
lering past een systeem van checks and balances, waarin de overheid toezicht 
houdt op dit systeem. Dit wordt wel toezicht-op-toezicht of meta-toezicht 
genoemd. In de praktijk kiest de wetgever echter vaak voor een combinatie van 
een systeem van checks and balances en inhoudelijk overheidstoezicht. 
Hiermee wordt doelregulering vermengd met een disciplinerende reguleringstijl 
en is de ‘dubbeling’ van toezicht vrijwel onvermijdelijk het gevolg. Zou de 
overheid uitsluitend kiezen voor doelregulering, dan verandert de rol van 
inspecties en andere instanties die van overheidswege toezicht houden: zij 
zouden zich moeten richten ‘op het leggen van verbindingen, waardoor 
concurrerende perspectieven, kennis en informatie worden ontsloten en worden 
gedeeld (Bekkers, Homburg en Ringeling, 2002:486)’.22 Bij een doelgerichte 
reguleringsstijl dragen inspecties niet zelf verantwoordelijkheid voor controle, 
maar voeren hierover de regie. Zij coördineren de uitwisseling van informatie 
tussen verschillende toezichthouders of tussen toezichthouders en stakeholders. 
De wetgever legt hiervoor de basis door in wettelijke toezichtsbepalingen niet 
de naleving of de uitvoering van normen, maar de regievoering vast te leggen.23  
Conclusie  
In het programma Bruikbare rechtsorde wordt gestreefd naar een vermindering 
van regeldruk. Open normen lijken hiervoor een aantrekkelijk uitgangspunt. Zij 
bevatten een globaal geformuleerde doelstelling of resultaatverplichting die de 
normadressaten24 ruimte laten om zelf te bepalen op welke wijze het doel of het 
resultaat wordt gerealiseerd. De wetgever kiest hiermee voor doelregulering. 
Het beroep dat hij hiermee doet op het zelfregulerende vermogen van het te 
reguleren veld, maakt open normen tot een effectief en efficiënt wetgevingcon-
cept. Althans dat is een van de centrale veronderstellingen in de nota Bruikbare 
rechtsorde en in de Voortgangsnotitie. De gedachte is dat het veld beter dan de 
wetgever in staat is tot het opstellen, implementeren en effectueren waardoor de 
                                                           
21  In de nieuwe kaderstellende toezichtvisie ‘Minder last, meer effect’ (TK 27 831, nr. 
15) wordt het voornemen geuit om “de toezichtlast bij burgers en bedrijven [te] 
verminderen door het verbeteren van de samenwerking tussen toezichthouders. 
Toezichthouders gaan meerjarenafspraken maken over de vorm en inhoud van deze 
samenwerking. Verschillende toezichthouders zullen daarbij niet tegelijkertijd of 
kort na elkaar om dezelfde informatie vragen en het afleggen van bezoeken tot het 
noodzakelijke minimum beperken”. De minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en 
Koninkrijksrelaties heeft hierbij vooral een afstemming tussen verschillende 
rijksinspecties voor ogen. 
22  In de nieuwe kaderstellende toezichtvisie lijkt de overheid stappen in deze richting 
te willen zetten, maar blijft de gedachte steken in de traditionele rolinvulling. 
23  Bij het nalevingstoezicht gaat het om toezicht op de naleving van wet- en 
regelgeving door burgers en bedrijven en bij uitvoeringstoezicht om toezicht op de 
uitvoering van publieke taken door zelfstandige organisaties. 
24  Onder normadressaat wordt degene verstaan tot wie een wettelijk voorschrift zich 
richt (zie Ministerie van Justitie 2005, noot 3).  
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regeldruk afneemt. In deze bijdrage hebben wij onderzocht of deze veronder-
stelling stand houdt. We hebben beschreven onder welke omstandigheden open 
normen een bijdrage kunnen leveren aan de vermindering van de regeldruk. Op 
basis hiervan hebben we suggesties gedaan aan de wetgever om de bruikbaar-
heid van open normen te bevorderen.  
De kern van onze suggesties is een wettelijke structurering en conditio-
nering van open normen. Deze gedachte heeft in bestuurlijke en wetenschap-
pelijke literatuur nog geen post gevat. Dit is niet verwonderlijk, omdat open 
normen juist worden voorgesteld als ruimtescheppend wetgevingsconcept 
waarbij de wetgever een stap terug doet. Paradoxaal genoeg is een wettelijke 
interventie nodig om ter bescherming van de ruimte voor normadressaten om 
hun handelwijze zelf te kunnen bepalen. Het gaat dan om een wettelijke 
structurering of conditionering van de implementatie, het toezicht en de 
handhaving van open normen. De wettelijke structurering of conditionering 
hoeft zelf geen regeldruk te veroorzaken. Immers, het aantal aspecten dat wordt 
gereguleerd blijkt weinig tot geen invloed te hebben op de regeldruk, mits de 
normen nuttig worden gevonden en aansluiting bij het veld. De wetgever dient 
zich daarom voorafgaand aan de formulering van het wettelijke kader een beeld 
vormen van instanties die een normstellende en/of toezichthoudende rol 
(willen) vervullen en van de diversiteit van de belangen en doelen die zij 
dienen. Deze inventarisatie maakt het mogelijk om te bepalen welke belangen 
(nog) niet vertegenwoordigd of juist oververtegenwoordigd zijn en of het nodig 
is om de relaties tussen de betrokkenen instanties wettelijk te reguleren. Voor 
de wetgever nemen de reguleringskosten hierdoor toe, maar met meer kans op 
efficiënte regulering in het veld. Dat is de prijs die de wetgever moet betalen 
voor een bruikbaarder wetgevingsconcept.  
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 ‘Bruikbare’ regulering van arbeidstijden: ervaringen met 
terugtred van de overheid 
Robert Knegt en Ceciel Rayer 
De nota Bruikbare rechtsorde1 is het product van een al decennia omspannend 
streven van opeenvolgende kabinetten tot herziening van de taakverdeling 
tussen wetgever en gereguleerden zodanig dat deze laatsten een ruimere 
verantwoordelijkheid gaan dragen. Eerdere ervaringen met vergelijkbare 
operaties die in de jaren negentig op sociaaleconomisch gebied onder de 
noemer van deregulering zijn uitgevoerd, stellen ons in staat de opvattingen van 
dit kabinet over een beperktere rol voor de overheid van empirisch onder-
bouwde kanttekeningen te voorzien. Dat doen wij aan de hand van de Arbeids-
tijdenwet (Atw) uit 1996, waarin met een zogenaamd ‘dubbel normenstelsel’ 
aan vakbonden en bedrijven de mogelijkheid wordt geboden zelf verantwoor-
delijkheid te nemen voor de regulering van de arbeidstijden. De centrale vraag 
in deze bijdrage is: Wat leren de ervaringen met deregulering op het terrein van 
de arbeidstijden over een bruikbare rechtsorde in termen van een effectieve 
normering door het veld binnen een wettelijk kader?  
In deze bijdrage zetten wij eerst de opvattingen uiteen over de rol van de 
overheid en zelfregulering zoals die uit de dereguleringsdiscussie en de nota 
Bruikbare rechtsorde kunnen worden afgeleid. Daarbij komt de vraag aan bod 
wanneer overheidsregulering en wanneer zelfregulering bruikbaar en legitiem 
kan worden geacht. We formuleren daarvoor eerst een aantal criteria. 
Uitgaande van de bijzondere aard van de belangen die bij regulering van 
arbeidstijden zijn betrokken, beschrijven we daarna de doelen en inhoud van de 
wet en de mogelijkheden tot handhaving. Tegen deze achtergrond zullen we 
bezien of in het licht van regulering van arbeidstijden het concept bruikbaarheid 
een zinvol begrip is. Gegevens uit de evaluatie van de Atw in 2001 dienen 
daarbij om na te gaan of aan de verwachtingen over de nieuwe rolverdeling 
tussen overheid en zelfregulering is voldaan. We staan vooral stil bij de 
consequenties van de Atw voor de handhaving van de wettelijke normen en van 
de zelfregulering. Vervolgens gaan we wat dieper in op het aspect van hand-
having door een korte beschouwing te geven over alternatieve mogelijkheden 
tot handhaving van de Atw. Ten slotte trekken we op basis van de bevindingen 
in de eerste vijf paragrafen enkele algemenere conclusies. 
 
                                                           
1  Kamerstukken II 2003-2004, 29 279, nr. 9. 
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Deregulering en Bruikbare rechtsorde2  
De overheid heeft een specifieke taak in het beschermen van belangen van 
werknemers en derden.3 Al in de 13e eeuw hebben overheden veiligheid en 
gezondheid gepromoveerd tot een publiek belang dat het bestek van de 
arbeidsverhouding te buiten gaat en dat door de overheid ten opzichte van beide 
categorieën van betrokkenen gehandhaafd moet worden.4 Uitgebreide aandacht 
voor de geschiedenis van deze regulering valt buiten het bestek van dit 
themanummer. Wij vestigen daarom de aandacht op twee elementen uit deze 
geschiedenis. Om te beginnen heeft de regulering van arbeidstijden vanaf het 
begin een tripartiet karakter gehad, waarbij deels tegenstrijdige belangen van 
werkgevers, werknemers en overheden op een vruchtbare manier konden 
worden verzoend.5 Interessant is, ten tweede, dat de positie van de overheid 
eeuwenlang zodanig was dat zij regelingen die voortkwamen uit het toenmalige 
georganiseerde bedrijfsleven (zoals de gilden), met haar publiek gezag 
bekrachtigde. Dit laatste is een praktijk die een opmerkelijke overeenkomst 
vertoont met het ideaal dat door de nota Bruikbare rechtsorde wordt 
uitgedragen.  
De nota borduurt voort op de dereguleringstendens die is ingezet in de jaren 
tachtig van de vorige eeuw. In de discussie over deregulering is een aantal 
problemen gesignaleerd ten aanzien van de wet- en regelgeving door de 
overheid. Allereerst is het scheppen en aanpassen van regels, gezien het reeds 
bestaande conglomeraat aan regels en gezien de verschillende betrokken 
belangen, een complex proces. Dit proces legt een (te) groot beslag op de 
regulerende capaciteit van de overheid. Ten tweede wordt geconstateerd dat de 
beoogde effecten van sturende overheidsregels6 worden overschat. De naleving 
blijft vaak achter bij de verwachtingen doordat regels draagvlak missen of 
                                                           
2  Op basis van Kamerstukken II 1982/83, 17 931, nr. 5 (Eindrapport Deregulering van 
overheidsregelingen van de Commissie Deregulering o.l.v. Van der Grinten), 
Kamerstukken II 1983/84, 17 931, nr. 9 (Eindbericht Commissie Geelhoed 
vermindering en vereenvoudiging van overheidsregelingen), Kamerstukken II 
1990/91, 22 008, nrs. 1-2 (Beleidsplan zicht op wetgeving), Kamerstukken II 
1994/95, 24 036, nr. 1 (Marktwerking, deregulering en wetgevingskwaliteit), 
Kamerstukken I 1999-2000, 222a, p. 1-12, Kamerstukken I 2000/01, 229, p. 1-49 
(Notitie zelfregulering). 
3  Vgl. over vertekende percepties van belangen en risico’s en de noodzaak deze 
institutioneel ‘bij te sturen’: G. Schmid(2005) Sharing Risks: on Social Risk 
Management and the Governance of Labour Market Transitions, Amsterdam: Hugo 
Sinzheimer Instituut (Sinzheimer Lezing no. 9). 
4  Gerhard Dohrn-van Rossum (1992) Die Geschichte der Stunde: Uhren und moderne 
Zeitordnungen, München/Wien: Carl Hanser, p. 266 ev. 
5  Voor een overzicht van de geschiedenis van regulering van arbeidstijden, zie 
hoofdstuk 3 in R. Knegt, red. (1995) Instituties van de arbeidsmarkt, Den Haag: 
OSA (Voorstudie V43); Van Drongelen en Wilthagen, 2005 (zie noot 8), p. 31-42. 
6  Voor ‘presterende’ overheidsregulering, zoals inkomensvoorzieningen in de sociale 
zekerheid gelden gedeeltelijk andere problemen. Bijvoorbeeld het probleem dat zelfs 
verfijnde overheidsregulering vaak te grof blijkt om gelijke behandeling van gelijke 
gevallen te kunnen garanderen. 
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onduidelijk of verouderd zijn. Tegelijkertijd brengt de naleving van de regels 
voor burgers en bedrijven wel lasten mee die worden geproblematiseerd vanuit 
de optiek van vrije marktwerking.7 Ten vierde wordt de ‘maatschappelijke 
zelfcoördinatie’ gehinderd door wetgeving die inhoudelijk grotendeels door de 
overheid en belangengroepen wordt bepaald (‘geronnen samenleving’). Ten 
slotte leidt een minder goede naleving ertoe dat de druk op de handhavende 
capaciteit van de overheid toeneemt. Als er fricties ontstaan tussen de normen 
en de maatschappelijke realiteit en de handhaving van die normen blijft uit, dan 
boet overheidsregulering aan waarde in. Deze gesignaleerde problemen leiden 
tot twee belangrijke conclusies in het dereguleringsdebat: 
- de toegenomen regulerende en handhavende taken van de overheid leiden 
tot overbelasting van de capaciteit van de overheid, 
- de (overmatige) regulering door de overheid werkt marktbelemmerend en 
dit hindert de economische ontwikkeling en groei van de werkgelegenheid. 
 
Deze twee conclusies bepalen meteen ook de inzet van de nieuwe verantwoor-
delijkheidsverdeling tussen overheid en gereguleerden. De oplossing wordt niet 
alleen gezocht in verbetering van de wetgevingskwaliteit, maar vooral ook in 
minder en vereenvoudigde overheidsregulering en meer (geconditioneerde) 
zelfregulering. De nota Bruikbare rechtsorde bouwt hierop voort, zowel in de 
presentatie van problemen als in de voorgestelde oplossingen. Aan de wetgever 
wordt primair de taak toegeschreven de infrastructuur voor het samenleven te 
verzorgen. De rol voor de overheid ligt eerder in het zorgen voor een adequate 
verdeling van verantwoordelijkheid tussen alle betrokkenen dan in het zelf 
geven van gedragsvoorschriften. Het kabinet lijkt vooral het oog te hebben op 
een beperkt aantal wettelijke normen van hoofdzakelijk procedurele aard die 
zelfregulering ordenen en stimuleren en vrije marktwerking zomin mogelijk 
belemmeren. Deze gedachte krijgt gestalte in drie criteria waaraan een 
rechtsregel moet voldoen, wil de regel ‘bruikbaar’ zijn. Van een bruikbare regel 
is sprake als deze: 
(1) ‘een bestendig karakter biedt dat houvast en zekerheid geeft’; 
(2) ‘mensen in staat stelt om in hun onderling verkeer of in het verkeer met de 
overheid vorm te geven aan hun omgeving’; en 
(3) mensen in staat stelt om ‘hun handelen vruchtbaar te maken’.8 
 
Het eerste criterium, bestendigheid, is een vast criterium voor het rechts-
karakter van regels. De andere twee criteria zijn louter in termen van 
‘faciliteren’ geformuleerd: als zij burgers ‘in staat stellen om’ vorm te geven en 
daarmee resultaat te behalen, dan is aan deze criteria voldaan. Of burgers al dan 
niet gebruik maken van datgene wat de wetgever hun aanreikt, is dus hier geen 
                                                           
7  Lasten ontstaan door:regels met rechtstreekse financiële lasten die met het oog 
daarop zijn genomen, met lasten die rechtstreeks uit naleving volgen (volgen 
procedures, vergunningen), met lasten die middellijk uit naleving volgen omdat zij 
besluiten en handelen van burgers en ondernemingen vertragen, kostbaarder of 
riskanter maken, met lasten door preventief toezicht of periodieke 
informatieverstrekking. 
8  Nota Bruikbare Rechtsorde, Kamerstukken II 2003-2004, 29 279, nr. 9, p. 4. 
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maatstaf van beoordeling. Daarmee trekt de wetgever zich dus terug op een 
instrumentele positie; zij levert de ‘software’ en bemoeit zich niet met wat de 
gebruikers ermee doen – pas als er vraag is naar faciliteiten die het programma 
niet biedt, is er reden weer in actie te komen. In deze bijdrage beoordelen wij 
deze keuze aan de hand van een concrete casus: de Arbeidstijdenwet. Hoewel 
de nota Bruikbare rechtsorde zelf maar in beperkte mate haar aandacht richt op 
arbeid en arbeidsverhoudingen, is deze casus een interessant voorbeeld van de 
regulering waarbij de overheid zich instrumenteel opstelt.9 Zoals wij in het 
hiernavolgende zullen beschrijven beoogt de Arbeidstijdenwet werknemers een 
wettelijk basisniveau van bescherming te bieden met daarbinnen veel ruimte 
voor zelfregulering door sociale partners en medezeggenschapsorganen.10  
Aanleiding, doelen en inhoud van de Arbeidstijdenwet 1996 
Niet-homogene belangen 
Werkgevers, werknemers en de overheid hebben op het terrein van de arbeids-
tijden diverse belangen die deels tegenstrijdig zijn. Zo heeft de werkgever over 
het algemeen belang bij een maximale duur van de beschikbaarheid van de 
werknemer, de werknemer de neiging deze, bij gelijkblijvende beloning, zo 
beperkt mogelijk te houden. Alleen in geval er tegenover (over-) uren ook meer 
inkomen staat, kan dat voor werknemers ook aantrekkelijk zijn. Daarnaast en 
deels daartegenover hebben werkgever, werknemer en overheid gemeenschap-
                                                           
9  De concrete projecten die in het kader van de ‘Bruikbare rechtsorde’ zijn opgestart, 
hebben nauwelijks betrekking op de sfeer van de arbeidsverhoudingen. Dat komt 
grotendeels doordat er in die sfeer de laatste twintig jaar al veel is gedereguleerd en 
geherreguleerd. In de adviesaanvraag aan de Sociaal-Economische Raad over de 
nota memoreert de minister van Justitie in maart 2005 zelf dat er al veel is gebeurd 
of nog gaande is. Hij legt nog wel de SER de vraag voor naar mogelijkheden van 
verruiming van de eigen verantwoordelijkheid van sociale partners ten aanzien van 
geschillenbeslechting (mediation) en van een betere afstemming van domeingerichte 
regelgeving, bijvoorbeeld in de bouw. En hij sluit af met de betrekkelijk abstract 
geformuleerde vraag ‘in hoeverre de mogelijkheden die het 
arbeidsovereenkomstenrecht biedt verder kunnen worden benut om aan te sluiten bij 
ontwikkelingen in de samenleving die om andere verhoudingen tussen de overheid 
en burgers vragen.’ De SER houdt zich in haar advies van september 2005 nogal op 
de vlakte, wijst een aantal vragen door naar het advies over het sociaaleconomisch 
beleid op de middellange termijn en beperkt zich tot een pleidooi voor het adequaat 
raadplegen van burgers en bedrijven. 
10  Van Drongelen en Wilthagen plaatsen de totstandkoming, inhoud en vormgeving 
van de Arbeidstijdenwet 1996 (ook) tegen de achtergrond van de heroriëntatie van 
de overheid op haar kerntaken. De schrijvers merken op dat die heroriëntatie tot de 
opvatting leidt dat de overheid uitsluitend nog garant zou moeten staan voor de zorg 
en bescherming op een basisniveau. Individuen en maatschappelijke organisaties, 
zoals sociale partners, kunnen daarboven extra bescherming overeenkomen. H. van 
Drongelen en T. Wilthagen (2005) ‘Over de slinger van de klok: de regulering van 
arbeidstijden in historisch perspectief’ in: Ch. Baaijens, P. Ester, J. Schippers (red.), 
De toekomst van de arbeidstijden, OSA Tilburg, Amsterdam: Dutch University 
Press, p. 340-41. 
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pelijke belangen bij de veiligheid op het werk, de gezondheid en het welzijn 
van de werknemer en zelfs bij de combineerbaarheid van arbeid en zorg. 
Hierbij kunnen belangen op de korte termijn (ruime beschikbaarheid) worden 
onderscheiden van belangen op de lange termijn (bijvoorbeeld de gezondheid 
van de werknemer). De korte- en langetermijnbelangen kunnen binnen de 
posities van werkgever en werknemer onderling tegenstrijdig zijn. Werkgevers 
kunnen wel een kortetermijnbelang hebben bij verlenging van de arbeidsduur, 
maar zij weten ook dat overbelasting schadelijk is voor de opbrengst per 
arbeidskracht op langere termijn. Werknemers met een dagloon hebben nooit 
anders dan naar verkorting van arbeidstijd gestreefd, maar met een uurloon kan 
een langere arbeidsdag, zelfs (soms: juist) als deze de wettelijke grenzen te 
buiten gaat, financieel aantrekkelijk zijn. Voor de posities van werkgevers 
zowel als werknemers geldt dus dat de daarmee verbonden belangen niet 
homogeen zijn. Onder deze omstandigheden kan niet worden verwacht dat 
werkgevers en werknemers spontaan zorg dragen voor behartiging van 
langetermijnbelangen als gezondheid en veiligheid. De borging van deze 
belangen vergt dan ook een zekere mate van regulering door de overheid. Met 
de Arbeidstijdenwet tracht de overheid hierin te voorzien.  
 
Voorgeschiedenis van de Arbeidstijdenwet 1996 
De Arbeidstijdenwet 1996 werd voorafgegaan door een wet met eenzelfde 
algemene gelding voor alle werknemers: de Arbeidswet 1919.11 De wet had 
wettelijke begrenzing van de arbeidstijd ter bescherming van de veiligheid en 
gezondheid van de arbeider tot doel. Hiermee werd beoogd de arbeidskracht 
voor het economische proces te behouden. Daarnaast werden sociaalethische 
overwegingen aangevoerd: bescherming van het godsdienstig en zedelijk leven 
van de arbeider, diens gezinsleven, het staatsburgerschap en het sociale leven. 
De Arbeidswet was een zogenaamde kaderwet, die voor verschillende sectoren, 
diverse normenstelsels kende. Vanaf 1919 is de Arbeidswet 1919 door middel 
van AMvB’s voor diverse sectoren uitgebouwd.12 De wet zelf is ook een aantal 
keren gewijzigd.13 Redenen voor deze wijzigingen, die wij ook later in de 
geschiedenis van de regulering van arbeidstijden weer zien terugkomen, zijn: 
druk op de maximale arbeidstijden door internationale concurrentie (hierbij is 
een parallel te trekken met de huidige behoefte aan marktwerking en ‘flexibili-
sering’), aanpassing aan sectorale ontwikkelingen (nu: ‘ruimte voor maatwerk 
en deregulering’) en aanpassing aan internationale normen (onder meer van de 
                                                           
11  Daarvoor was er met de Arbeidswet 1889 en 1911 uitsluitend wettelijke 
bescherming op het punt van arbeidstijden voor kinderen, jeugdigen en vrouwen.  
12  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 9 tot en met 12 (MvT). (Mijnwetgeving, 
stuwadoorswet, wetgeving voor overheidspersoneel en diverse vervoerswetten.) 
13  1922: verruiming van de maximale werktijden ten behoeve van de internationale 
concurrentiepositie (Kamerstukken II 1921/22, 458), 1955: uitbreiding van de 
werkingssfeer tot de landbouw (nadat in de landbouw ook cao’s zijn gekomen is de 
sector ‘meer ontvankelijk voor wettelijke regeling’), 1989: opheffing bepalingen die 
discriminerend onderscheid naar geslacht maken. Zie: Kamerstukken II 1993/94, 23 
646, nr. 3, p. 9 (MvT). 
78 Robert Knegt, Ceciel Rayer 
 
 
International Labour Organization (ILO)) en aan EG-normen, bijvoorbeeld op 
het punt van gelijke behandeling. 
In 1988 is een vergunningenbeleid geïntroduceerd dat in zijn elementen van 
flexibelere arbeidstijden en van de inschakeling van sociale partners vooruit 
loopt op de herziening van de Arbeidswet 1919 die in 1996 plaatsvindt.14 De 
zogenaamde jaarvergunning maakt het dan mogelijk op geldige wijze af te 
wijken van de wettelijke standaarden door middel van collectieve afspraken in 
cao’s en met medezeggenschapsorganen die in de vergunning worden vastge-
legd. Het grote aantal vergunningen dat jaarlijks op deze basis wordt verleend, 
brengt echter administratieve lasten mee voor bedrijven en betekent een 
belasting voor de bestuurlijke capaciteit van de overheid. Resultaat van de 
dereguleringsdiscussie is dat de flexibiliteit die het vergunningbeleid oplevert 
gunstig wordt beoordeeld, maar dat een preventieve toets door de overheid, 
zoals een vergunningensysteem, zowel voor bedrijven als voor de overheid als 
te belastend wordt ervaren. Deze constateringen zijn (mede) aanleiding in 1996 
de Arbeidswet 1919 te herzien.15  
 
Doelen en inhoud van de Arbeidstijdenwet  
Wij zullen nu ingaan op de doelstellingen en de inhoudelijke systematiek van 
dwingende bepalingen en geconditioneerde zelfregulering. Het normenstelsel 
op het terrein van de arbeidstijden kent drie niveaus: het niveau van de 
rijksoverheid, het bedrijfstakniveau en het bedrijfsniveau. Op rijksniveau gaat 
het om wettelijke bescherming van veiligheid, gezondheid en welzijn in de 
arbeidsomstandigheden. Op bedrijfstakniveau draait het om de collectieve 
onderhandelingen door sociale partners over de arbeidsvoorwaardelijke 
component en andere randvoorwaarden bij arbeids- en rusttijden. Op het laagste 
‘collectieve’ niveau, het bedrijfsniveau, heeft vervolgens de implementatie 
plaats van de arbeids- en rusttijden zoals die zijn geregeld op centraal en 
bedrijfstakniveau. Hier worden de eigenlijke arbeids- en rusttijden vastgesteld. 
Daarbij kan worden ingespeeld op bedrijfsbehoeften en de behoeften van de 
individuele werknemers. Hierbij geldt dat de Ondernemingsraad (OR) (of 
personeelsvertegenwoordiging, PVT) op grond van de WOR instemmingsrecht 
heeft op het punt van instelling, wijziging of intrekking van een werktijd-
regeling.16  
 
Doelen van wettelijke bescherming van veiligheid, gezondheid en welzijn 
Belangrijk is te constateren dat de dereguleringsdiscussie niet onmiddellijk leidt 
tot een volledig terugtrekken van de overheid tot bijvoorbeeld uitsluitend 
procedurele normen voor zelfregulering op het gebeid van arbeidstijden. 
Integendeel, zonder al teveel discussie blijven de doelen die voor de Arbeids-
wet golden, namelijk bescherming van de veiligheid en van de gezondheid van 
                                                           
14  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 2 (MvT). 
15  Een andere aanleiding betreft de verplichting tot implementatie van de Richtlijn 
93/104/EG van 23 november 1993. 
16  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 17, 18 (MvT). 
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de werknemer in relatie tot de organisatie van de arbeid, gehandhaafd.17 De 
veiligheid moet daarbij ruim worden opgevat: het gaat niet alleen om de 
veiligheid van de werknemer, maar ook om die van betrokken derden en om 
productveiligheid. De doelstelling van het welzijn van de werknemer wordt aan 
de ‘oude’ doelen toegevoegd zodat wordt aangesloten bij de Arbeidsom-
standighedenwet.18  
De handhaving van de doelen van bescherming van veiligheid, gezondheid 
en welzijn (VGW-doelen) betekent ook dat de wet wettelijke minimumnormen 
ten aanzien van arbeids- en rusttijden blijft geven. Daarbij wordt extra 
bescherming geboden aan jonge werknemers, aan werkneemsters die zwanger 
zijn of moeder zijn geworden en aan nachtarbeiders. Wat betreft de minimum-
normen voor arbeids- en rusttijden en de bescherming van groepen kwetsbare 
werknemers geldt dat de Nederlandse wetgever zich heeft verbonden aan 
internationale verplichtingen zoals ILO-verdragen en aan Europees recht en 
daardoor voor sommige onderwerpen verplicht is een bepaalde minimum-
bescherming te garanderen. Nu zelfregulering niet voor alle werknemers zal 
gelden, betekenen de internationale verplichtingen dat er altijd (een vorm van) 
wettelijke bescherming dient te zijn.  
 
Flexibelere normen ter realisatie VGW-doelen 
Wanneer naar de wettelijke bepalingen ter uitvoering van de doelstellingen 
veiligheid en gezondheid wordt gekeken, blijkt dat er niet alleen aandacht is 
voor wettelijke bescherming, maar dat de focus inmiddels sterk is verschoven 
naar een beperkter overheidsoptreden, meer ruimte voor zelfregulering en de 
economie.19 Met andere woorden: ook bij invoering van de Arbeidstijdenwet 
1996 beoogde het toenmalige kabinet de wet zo in te richten dat een flexibelere, 
liberalere (lees: verruimde) vormgeving van de arbeids- en rusttijden tot een 
vruchtbaarder ondernemingsklimaat zal leiden, hetgeen de internationale 
concurrentiepositie en de werkgelegenheid ten goede zal komen.20  
Het kabinet geeft de doelstellingen van wettelijke bescherming én ruimte 
voor zelfregulering concreet vorm door in de Arbeidswet een zogenaamd 
‘dubbel normenstelsel’ aan te brengen: naast wettelijke standaardnormen zijn er 
‘overlegnormen’. In de standaardregeling zijn dwingendrechtelijke basis-
normen opgenomen. Het gaat daarbij om normen voor het aantal uren per 
dienst, per week en per periode van 13 weken.21 Hoewel het kabinet verwacht 
                                                           
17  Preambule Arbeidstijdenwet, wet van 1 januari 1996, Stb. 1995, 598 en 600 
(bekendmaking inwerkingtreding), laatstelijk gewijzigd op 27 juni 2005, Stb. 2005, 
370 en 371 (bekendmaking inwerkingtreding).  
18  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 4, 28 (MvT). 
19  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 36-37 (MvT). 
20  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 3 (MvT). 
21  In de Arbeidstijdenwet wordt flexibiliteit verkregen door de kortetermijnnormen 
voor arbeids- en rusttijden te verruimen (binnen de marges die de internationale 
verplichtingen daarvoor geven). Op lange termijn hebben echter té ruime werktijden 
en bepaalde arbeidspatronen (ploegendiensten, onregelmatige diensten en 
nachtdiensten) een ongunstig effect op het ziekteverzuim en de 
arbeidsongeschiktheid. Om de werknemer te beschermen en uitval en inactiviteit te 
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dat voor de meeste arbeidsorganisaties de standaardregeling flexibel genoeg zal 
zijn22, biedt de Arbeidstijdenwet de mogelijkheid via een zogenaamde ‘collec-
tieve regeling’ op bedrijfstak- of ondernemingsniveau van de standaardregeling 
af te wijken. Daarbij mogen de ruimere overlegnormen uit de wet niet worden 
overschreden.23 De collectieve regeling kan een bedrijfstak- of ondernemings-
cao betreffen of een overeenkomst met de Ondernemingsraad, voor zover de 
cao daar ruimte voor laat. De standaard- en de ruimere overlegregeling gelden 
voor de regeling van zondagsarbeid, arbeidsduur per dag en per week, nacht-
arbeid, overwerk en pauzes.  
Flexibiliteit wordt behalve door verruiming van de normen ook gerealiseerd 
door ruimte te laten voor invulling en afwijking van de wettelijke normen door 
sociale partners, op bedrijfstak- of ondernemingsniveau, of door de werkgever, 
in overeenstemming met het medezeggenschapsorgaan op ondernemings-
niveau.24 Deze ‘aandachtspunten’ voor ruimte voor sociale partners en 
aansluiting bij ‘noties van medezeggenschap’25 passen bij de ‘nieuwe’ opvat-
ting van het kabinet over een terughoudender rol van de overheid op sociaal 
gebied, waarbij die rol beperkt blijft tot het voorzien in een basisniveau aan 
bescherming en ordening.26 Het kabinet stelt daarbij wel een voorwaarde: 
‘overdracht van bevoegdheden aan sociale partners kan echter alleen onder de 
uitdrukkelijke garantie dat zij de doelstellingen beter realiseren’. Betrokkenheid 
van vakbonden of ondernemingsraden bij de totstandkoming van werktijdrege-
lingen, die de wettelijke normen invullen en desgewenst van de standaard-
regeling afwijken, is volgens het kabinet een waarborg voor een basisniveau 
van bescherming in verband met de veiligheid, de gezondheid en het welzijn 
van werknemers. De regeling wordt zo toegesneden op de specifieke situatie 
waarin wordt gewerkt, zonder dat de overheid er intensief bij is betrokken.27  
Het optimisme dat met betrokkenheid van vakbonden en ondernemings-
raden minimumbescherming is gewaarborgd wordt niet door allen gedeeld. In 
reactie op het voorstel ruimte te bieden voor afspraken tussen de werkgever en 
het medezeggenschapsorgaan, betwijfelen werknemersvertegenwoordigers 
binnen de Stichting van de Arbeid (STAR) en Sociaal Economische Raad 
(SER) en de meeste kroonleden binnen de SER of de medezeggenschaps-
organen wel over de deskundigheid, kracht en macht beschikken inderdaad dit 
basisniveau van bescherming te waarborgen.28 Bovendien sluiten collectieve 
                                                                                                                                
voorkomen, worden er in de wet wel langetermijngrenzen gesteld aan de 
(flexibelere) arbeids- en rusttijden. De kortetermijnnormen houden bijvoorbeeld een 
maximum in voor het aantal uren per dienst (9) en week (45) en de 
langetermijngrenzen houden bijvoorbeeld een maximum in voor het gemiddelde 
aantal uren per week over een langere periode van bijvoorbeeld 13 weken (40). 
22  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 5, 6 (MvT). 
23  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 5, 6, 28 (MvT). 
24  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 28 (MvT). 
25  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 5 (MvT). 
26  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 3 (MvT). 
27  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 45 (MvT). 
28  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 29 (MvT). De rol van de 
medezeggenschap zou om die reden beperkt moeten blijven, ook omdat het 
‘Bruikbare’regulering van arbeidstijden  81
  
 
afspraken op het niveau van de individuele onderneming niet uit dat er 
concurrentie op arbeidstijden ontstaat. Onder druk van concurrentie kunnen 
werknemers akkoord gaan met arbeidspatronen die per saldo een maatschap-
pelijk negatieve werking hebben. Deze bezwaren worden echter bij de totstand-
koming van de Arbeidstijdenwet 1996 onvoldoende reden geacht om, naast de 
bestaande waarborgen op grond van de Wet op de ondernemingsraden (WOR), 
extra voorwaarden te stellen aan zelfregulering op ondernemingsniveau.29 
 
Doel van combineerbaarheid arbeid en zorg 
De opvattingen over een beperktere rol van de overheid en het belang van 
marktwerking beïnvloeden duidelijk de discussie over het opnemen van ‘de 
combineerbaarheid van arbeid met andere (zorg)taken’ als doel van de 
Arbeidstijdenwet 1996. De discussie hierover start al wanneer de SER verdeeld 
adviseert over de vraag of dit doel in de wet moet worden opgenomen. Een 
meerderheid in de SER is vóór opneming van deze doelstelling in de wet omdat 
marktwerking hier geen waarborgen biedt voor een maatschappelijk verant-
woorde uitkomst.30 Een extra argument voor een wettelijke regeling van de 
combineerbaarheid van arbeid en zorg is volgens een meerderheid in de SER 
het feit dat de bepalingen over arbeidsduur en werktijden in de individuele en 
collectieve arbeidsovereenkomsten steeds meer een open karakter krijgen. 
Daardoor neemt het directierecht van de werkgever in reikwijdte toe, hetgeen 
ten koste kan gaan van de genoemde emancipatiedoelstelling. Een minderheid 
in de SER (werkgevers) wijst opname van de doelstelling van ‘combineerbaar-
heid’ juist af. In die opvatting zouden wettelijke bepalingen niet het juiste 
niveau zijn om dit te regelen; individuele verschillen tussen werknemers, de 
subjectieve beleving van belemmeringen en de economische doelstellingen van 
de onderneming maken dat het afwegingsproces tussen werkgevers- en 
werknemersbelangen wat betreft arbeidstijden geheel decentraal moet plaats-
vinden. 
Bij indiening van het wetsvoorstel voor de Arbeidstijdenwet 1996 stelt het 
kabinet in eerste instantie ook dat deze belangenafweging op ondernemings-
niveau dient te geschieden. ‘Werk- en rusttijden vergen van werkgever en 
werknemer begrip voor elkaars behoefte’. ‘Het is een illusie dat de overheid dit 
door middel van algemene normering zou kunnen afdwingen.’31 De oppositie is 
                                                                                                                                
instemmingsrecht van de OR alleen geldt voor werktijden, niet voor de arbeidsduur 
als primaire arbeidsvoorwaarde. Het primaat daarvan ligt bij de cao. Daarnaast 
wordt een concreet bezwaar naar voren gebracht: veel bedrijven hebben geen OR 
ingesteld. 
29  Een soortgelijke discussie wat betreft de ‘kwaliteit’ van partijen aan wie 
zelfregulering door de wetgever wordt overgelaten speelt nu ook ten aanzien van de 
zogenaamde ‘gele vakbonden’. Deze bonden kunnen rechtsgeldig een cao 
overeenkomen met een werkgever. Daarin kunnen zij gebruik maken van ruimte in 
arbeidswetgeving voor zelfregulering. Afwijking van de wet ten nadele van de 
werknemer is dan mogelijk. Dit terwijl de status van de betrokken vakbonden 
discutabel is vanwege de afhankelijkheid van diezelfde werkgever.  
30  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 40-41 (MvT). 
31  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 5 (MvT). 
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het daarmee niet eens en bepleit een (algemene) wettelijke verkorting van de 
maximale werkduur, mede met het oog op de mogelijkheden arbeid en 
zorgtaken te combineren.32 Later wordt de doelstelling van combineerbaarheid 
toch in de wet opgenomen, maar het kabinet geeft aan dat de rol van de 
overheid hierbij terughoudend kan blijven.33 De bepalingen in de wet worden 
dan ook niet aan de doelstelling aangepast. Het enige dat de wet verklaart is: 
‘De werkgever voert een zo goed mogelijk beleid ter zake van arbeids- en 
rusttijden van de werknemers, en houdt daarbij, voor zover dat redelijkerwijs 
van hem gevergd kan worden, rekening met de persoonlijke omstandigheden 
van die werknemers.’ (art. 4: 1 lid 1 Atw 1996).  
Het opnemen van deze doelstelling in de Arbeidstijdenwet is daarmee een 
mooi voorbeeld van ‘symbolische wetgeving’: de doelstelling wordt beleden, 
maar het bereiken ervan op geen enkele manier geïnstrumenteerd.34 Het 
betekent immers in de praktijk dat door de ongelijke machtsverhouding tussen 
werkgevers en werknemers het emancipatoire doel ondergeschikt is aan het 
doel van vrije marktwerking, tenzij sociale partners er zelf in zouden slagen 
prioriteit te geven aan het realiseren van combineerbaarheid.35  
                                                           
32  Ook in het advies van de STAR is die opinie te lezen. Werkgevers binnen de STAR 
vinden echter dat arbeidstijden niet mogen worden ingezet als middel voor 
werkgelegenheidsbeleid. Dat druist tegen de collectieve onderhandelingsvrijheid in. 
Kamerstukken II 1993/94, 23 464, nr. 3, p. 29 (MvT). 
33  De combineerbaarheid is namelijk al langer vaste doelstelling van het 
emancipatiebeleid en in 1989 is de Arbeidswet 1919 al aangepast aan de EG-
richtlijn gelijke behandeling. Daarmee zijn volgens het kabinet (wettelijke) 
belemmeringen voor het verrichten van arbeid en het combineren van arbeid en zorg 
weggenomen. Zie Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 19 (MvT). Het kabinet 
geeft verder aan dat Nederland in 1988 al ILO verdrag 156 over ‘gelijke kansen voor 
en gelijke behandeling van mannelijke en vrouwelijke arbeiders: arbeiders met 
gezinsverantwoordelijkheid’, heeft geratificeerd. Hiermee heeft Nederland zich 
gecommitteerd de combinatie van betaalde en onbetaalde arbeid niet te belemmeren. 
Aandachtspunt bij de Arbeidstijdenwet is dat de wet moet passen bij het 
emancipatiebeleid: Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 5 (MvT). 
34  Vgl. de beroemde studie van Aubert over de Noorse Wet op het huishoudelijk 
personeel, in: B. Peper & K. Schuyt (1971) Proeven van rechtssociologie uit het 
werk van Vilhelm Aubert, Rotterdam: Universitaire Pers; recenter: B. van Klink 
(1998) De wet als symbool, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink. 
35  Daarbij wordt door het kabinet wel aangegeven dat flexibiliteit in arbeidstijden een 
van de oplossingen is voor de lage participatiegraad in Nederland. Concreter: 
deeltijdwerk en flexibele arbeidsrelaties moeten worden gestimuleerd zodat de 
arbeidsparticipatie toeneemt, mede met het oog op de doelstellingen van het 
Europese werkgelegenheidsbeleid (de ‘Lissabon-agenda’). De wet beoogt de 
participatiefunctie (welke door flexibele vormen van arbeid(stijd) kan worden 
bereikt) en de ‘oude’ waarborgfunctie te verenigen. Het kabinet maakt echter niet 
duidelijk hoe de wet hier precies in stuurt, zodat dit toch meer als een algemene 
opdracht aan de zelfregulerende partijen moet worden beschouwd. Kamerstukken II 
1993/94, 23 646, nr. 3, p. 20-21 (MvT). 
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Handhaving normen standaard- en overlegregeling 
De verschuiving in verantwoordelijkheden heeft ook gevolgen voor het toezicht 
op de naleving en voor de handhaving van de regels voor arbeids- en rusttijden. 
Gaat de verantwoordelijkheid voor (zelf-)regulering over, dan gaat in het alge-
meen ook de verantwoordelijkheid voor handhaving van die regels van de 
overheid over naar de betrokken partijen.36 Ook op het terrein van arbeidstijden 
wordt deze verdeling tussen overheid en zelfregulerende partijen aangehouden. 
De overheid houdt nog toezicht op de naleving van uitsluitend minimum-
normen en handhaaft ook uitsluitend deze normen. De minimumnormen zijn in 
dit geval de overlegnormen uit de wet. Alles wat binnen die ‘buitenste’ begren-
zing van de overlegnormen valt, dient door partijen zelf civielrechtelijk te 
worden gehandhaafd.37 Het handhavingsregime van de overheid is strafrech-
telijk van aard en wordt gereguleerd door de Wet economische delicten.38 
Handhaving van de standaardnormen en van de normen die via het collec-
tief overleg op bedrijfstak- en ondernemingsniveau tot stand komen, wordt dus 
aan de direct betrokkenen overgelaten: aan individuele werknemers, medezeg-
genschapsorganen en belangenorganisaties.39 Het kabinet beargumenteerde bij 
de totstandkoming van de Arbeidstijdenwet deze keuze door te stellen dat 
hiermee wordt aangesloten bij datgene wat in het burgerlijk recht gebruikelijk 
is. De bepalingen in het wetsvoorstel die een standaard- en overlegregeling 
kennen, zijn namelijk te vergelijken met burgerrechtelijke bepalingen van drie-
kwart dwingend recht. Verschil met die bepalingen is dat behalve bij cao ook 
bij overeenkomst met het medezeggenschapsorgaan van de standaardregeling 
kan worden afgeweken. Het arbeidsovereenkomstenrecht kent als hoofdregel 
dat handelingen in strijd met een (driekwart-) dwingende norm nietigheid 
opleveren of ingeval van uitsluitende bescherming van een van de partijen: 
vernietigbaarheid. Naar analogie wordt daarom handhaving van de binnen de 
normen van de overlegregeling tot stand gekomen collectieve regeling aan 
belanghebbende werknemers en vakbonden overgelaten. Daarbij verwacht het 
kabinet dat het leggen van de verantwoordelijkheid bij partijen zelf de wil tot 
                                                           
36  Eijlander geeft bij zijn definitie van zelfregulering aan dat de regels die door 
zelfregulering tot stand komen, ook moeten kunnen worden gehandhaafd ten 
opzichte van de betrokken partijen, door de betrokken partijen (Ph. Eijlander (2005) 
‘Possibilities and constraints in the use of self-regulation and co-regulation in the 
legislative policy. Experiences in the Netherlands - Lessons to Be Learned for the 
EU?’, Electronic Journal for Comparative Law, Vol. 9.1). Waar zelfregulering 
wordt gecombineerd met overheidsoptreden geeft Van Gelder de consequenties aan 
voor de uiteindelijke ministeriële verantwoordelijkheid: in het geval dat derden 
beleid uitvoeren of daaraan hun eigen invulling geven, is de minister niet voor de 
resultaten verantwoordelijk, maar uitsluitend nog voor (tekortkomingen in) het 
systeem dat hij heeft geschapen om bepaalde beleidsdoelen te verwezenlijken (C.P. 
van Gelder (2005) ‘Aspecten van ministeriële verantwoordelijkheid’, Openbaar 
Bestuur 3, p. 8-9). 
37  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 5, 6 (MvT). 
38  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 56 (MvT). Zie ook voor toezicht en 
opsporing. 
39  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 37, 47-48 en 65 (MvT). 
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naleving zal bevorderen en een beroep op handhaving dus wellicht minder 
nodig zal zijn dan bij ‘pure’ overheidsregulering.40 
Wanneer wordt afgezien van zelfregulering, gelden de wettelijke standaard-
normen die uitsluitend civielrechtelijk, en niet publiekrechtelijk - lees straf-
rechtelijk – kunnen worden gehandhaafd. Strafrechtelijke handhaving behoort 
alleen plaats te vinden bij overschrijding van de ‘buitenste’ normen. Daarbij 
voert het kabinet aan dat de handhavingscapaciteit wordt overschreden indien 
ook de standaardnormen strafrechtelijk zouden moeten worden gehandhaafd.41 
Het kabinet gaat niet in op de optie van bestuursrechtelijke handhaving van de 
standaardnormen door bijvoorbeeld de Arbeidsinspectie. De overheid blijft 
echter niet geheel aan de zijlijn staan: via vormen van monitoring door de 
Arbeidsinspectie dient de naleving van wettelijke bepalingen te worden onder-
zocht en de sociale partners behoren dan van de bevindingen, inclusief de 
bestaande knelpunten, op de hoogte te worden gesteld. Ook het medezeggen-
schapsorgaan van een organisatie die is onderzocht dient deze rapportage te 
ontvangen. Doordat betrokken partijen (ook) door de overheid worden voorzien 
van onderzoeksinformatie, zijn zij beter in staat elkaar op naleving van de voor-
schriften aan te spreken. Voor de overheid kan de informatie dienen tot beleids-
aanpassing of normaanpassing.42 Voor zover wij kunnen nagaan is niet bekend 
of deze monitoring adequaat geschiedt; digitale informatie van de Arbeids-
inspectie is onvolledig op dit punt en evenmin is helder of de informatie uit 
monitoring inderdaad een positief effect heeft op de naleving van de overeen-
gekomen normen door zelfregulerende partijen.  
Hoe ‘bruikbaar’ is de Arbeidstijdenwet? 
Met de beschrijving van het dubbele normenstelsel de bijbehorende hand-
havingsmechanismen hebben we de basis gelegd voor een bespreking van de 
opvattingen van het kabinet over de kenmerken van bruikbare regelgeving. In 
deze paragraaf toetsen we de doelen en de inhoud van de Arbeidstijdenwet 
1996 aan de algemeen geformuleerde criteria voor ‘bruikbare’ rechtsregels en 
concrete eisen die hieruit zijn af te leiden.  
 
Criteria voor ‘bruikbaarheid’ 
We kunnen allereerst de eerder beschreven criteria gebruiken om te trachten de 
‘bruikbaarheid’ van de Arbeidstijdenwet te evalueren. Weliswaar is die term 
van later datum, maar toch is dit geen anachronistische operatie omdat deze wet 
al expliciet gericht was op zelfregulering. De doelstelling van de verruiming 
van de mogelijkheden op decentraal niveau afspraken te maken is formeel 
gerealiseerd (maar dat kon ook niet anders); de Atw biedt in die zin een 
bestendig kader (criterium 1) waarbinnen mensen zelf vorm kunnen geven aan 
                                                           
40  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 3, p. 47-48 (MvT). 
41  Kamerstukken II 1994/95, 23 646, nr 11, p. 16-17 (Nota naar aanleiding van het 
eindverslag).  
42  Kamerstukken II 1993/94, 23 646, nr. 11, p. 15 (Nota naar aanleiding van het 
eindverslag). 
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hun werkomgeving (criterium 2). De vraag of het niveau van bescherming van 
veiligheid, gezondheid en welzijn tenminste gelijk is gebleven, is moeilijk te 
beantwoorden omdat dit in veel sterkere mate afhankelijk is geworden van de 
afspraken die daarover op sector-, bedrijfs- of individueel niveau worden 
gemaakt. Het is überhaupt lastig om de kwaliteit van de resultaten van de door 
de wetswijziging in 1996 teweeggebrachte zelfregulering (criterium 3) te 
beoordelen, niet alleen omdat de basis voor een systematische vergelijking met 
de vroegere praktijk (een nulmeting) ontbreekt, maar ook omdat we dan eerst 
zouden moeten bepalen wat hier onder ‘vruchtbaar’ dan wel ‘kwaliteit’ moet 
worden verstaan. De voorwaarde van het kabinet dat zelfregulering aan 
betrokkenen alleen plaatsheeft ‘onder de uitdrukkelijke garantie dat zij de 
doelstellingen beter realiseren’ (zie hierboven) stelt alleen gerust als we het 
eens kunnen worden over wat beter is - en dat is ten aanzien van de kwaliteit 
van de resultaten geen uitgemaakte zaak. 
Impliciet uitgangspunt van zowel de dereguleringsoperatie als van de bruik-
bare rechtsorde is dat bij zelfregulering een aantal van de boven reeds 
genoemde problemen van wetgeving of overheidsregulering wordt opgelost. 
Vastgesteld moet worden dat zelfregulering op zichzelf niet onmiddellijk de 
moeilijkheden van overheidsregulering oplost. Het zijn eerder de effecten van 
zelfregulering die bepalen of de ruimte die wetgeving laat inderdaad ‘mensen in 
staat stelt om in hun onderling verkeer of in het verkeer met de overheid vorm 
te geven aan hun omgeving’ (criterium 2) en ‘hun handelen vruchtbaar te 
maken’ (criterium 3). Dit is te vertalen in de volgende eisen of verwachtingen 
ten aanzien van zelfregulering43:  
(a) als de overheid betrokkenen de mogelijkheden biedt tot zelfregulering, dan 
komt deze in voldoende mate tot stand, 
(b) als betrokkenen overgaan tot zelfregulering, dan geldt voor de regels die zo 
tot stand komen, in vergelijking met regels die via wetgeving zouden zijn 
gecreëerd, dat zij: 
1. van betere kwaliteit en beter kenbaar zijn;  
2. flexibeler zijn: sneller en beter aansluiten op veranderingen; 
3. de markt minder / minder onnodig hinderen; 
4. beter aansluiten bij verschillende behoeften en posities van partijen in 
het veld, daardoor een grotere acceptatie en een breder draagvlak hebben 
en daardoor beter worden nageleefd;  
5. effectiever kunnen worden gehandhaafd, bij voorkeur door betrokkenen 
zelf; 
                                                           
43  De criteria zijn afgeleid uit verwachtingen ten aanzien van zelfregulering zoals die 
blijken uit eerder genoemde notitie Bruikbare Rechtsorde en uit de discussies over 
deregulering en over de kwaliteit van de wetgeving. Zie hiervoor: Kamerstukken II 
1983/84, 17 931, nr. 9 (Eindbericht Commissie Geelhoed vermindering en vereen-
voudiging van overheidsregelingen), Kamerstukken II 1982/83, 17 931, nr. 5 
(Eindrapport Deregulering van overheidsregelingen van de Commissie Deregulering 
o.l.v. Van der Grinten), Kamerstukken II 1990/91, 22 008, nrs. 1-2 (Beleidsplan 
Zicht op wetgeving), Kamerstukken II, 1994/95, 24 036, nr. 1 (Marktwerking, 
deregulering en wetgevingskwaliteit) en Kamerstukken I 1999-2000, 222a, p. 1-12, 
Kamerstukken I 2000/01, 229, p. 1-49 (Notitie zelfregulering).  
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6. minder neveneffecten kennen; 
7. minder lasten meebrengen voor burgers en bedrijven; 
8. leiden tot een betere economische ontwikkeling en verbetering in 
werkgelegenheid.  
 
Deze acht criteria bieden een verder aanknopingspunt voor het beantwoorden 
van de vraag of de Atw tot ‘bruikbare’ regelgeving leidt, zij het dat bij een 
groot aantal criteria de beschikbare informatie voor een gefundeerde conclusie 
tekort blijkt te schieten (3, 6 en 8) of bij gebrek aan valide onderzoeksmethoden 
niet is vast te stellen (7). Wij richten ons daarom op de kenbaarheid en kwaliteit 
(1); de flexibiliteit (2); de aansluiting bij behoeften (4) en de effectiviteit van de 
handhaving (5).  
 
Beoordeling zelfregulering arbeidstijden 
Bij de beoordeling van de zelfregulering op het gebied van arbeidstijden, aan de 
hand van bovenstaande criteria, maken wij gebruik van gegevens uit de 
evaluatie van de Arbeidstijdenwet uit 200144, van een cao-onderzoek naar 
arbeidstijden uit 200345 en van een recente literatuurstudie naar arbeidstijden.46 
 
Kenbaarheid en kwaliteit 
Zijn de regels die via zelfregulering tot stand komen beter kenbaar (criterium 
1)? Uit de evaluatie van de wet in 2001 blijkt dat slechts een derde van de 
werknemers zegt op de hoogte te zijn met de regels die binnen het bedrijf 
gelden; zelfs voor ondernemingsraadsleden, die daar toch rechtstreeks mee te 
maken krijgen, is dat nog altijd minder dan de helft.47 De kennis laat dus te 
wensen over en daardoor kunnen vraagtekens worden geplaatst bij de kenbaar-
heid van de normen. Het geeft ook te denken over de kwaliteit van de mede via 
de OR tot stand gekomen regels. Duidelijk is verder dat het systeem van 
dubbele normen de regelgeving behoorlijk complex heeft gemaakt en niet heeft 
bijgedragen aan de helderheid en inzichtelijkheid van de regeling. De overheid 
heeft hier overigens al direct na de inwerkingtreding van de Atw een kans laten 
liggen de regeling via ICT voor de burgers toegankelijk te maken, bijvoorbeeld 
                                                           
44  J.W.M. Mevissen, R. Knegt, W.S. Zwinkels et al., Arbeidstijden in overleg?: 
evaluatie van de Arbeidstijdenwet, Doetinchem: Ministerie van Sociale Zaken & 
Werkg. / Elsevier bedrijfsinformatie, 2001. In de evaluatie is gebruik gemaakt van 
een enquête onder organisaties, OR’en en werknemers, 36 case studies, een cao-
onderzoek en interviews met cao-onderhandelaars in twaalf sectoren, met 
handhavers van de Arbeidsinspectie, met rechtshulpverleners en van een expert 
meeting. Op basis daarvan zijn de consequenties van de Atw voor regulering van 
arbeidstijden op bedrijfstak, ondernemings- en individueel niveau in kaart gebracht. 
45  S. Pott e.a. (2004) De Arbeidstijdenwet in 2003. Een onderzoek naar de 
Arbeidstijdenwet en het Arbeidstijdenbesluit in CAO’s, Den Haag: Ministerie van 
Sociale Zaken. 
46  Ch. Baaijens, P. Ester, J. Schippers, red. (2005) De toekomst van de arbeidstijden, 
OSA Tilburg, Amsterdam: Dutch University Press. 
47  Mevissen et al., 2001 (zie noot 46), p. 116/7 en 263. 
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door via een website burgers zelf te laten testen of hun arbeidspatroon in 
overeenstemming was met de ‘buitenste’ normen van de Atw. 
 
Snellere en betere aansluiting op veranderingen  
Zijn de regels die via zelfregulering tot stand zijn gekomen flexibeler en sluiten 
zij beter aan op veranderingen (criterium 2)? In de meeste sectoren blijkt het 
onderhandelingsproces dat tot cao’s leidt zich relatief autonoom te voltrekken, 
waarbij op het punt van de arbeids- en rusttijden de doelen en normen van de 
Atw door de onderhandelende partijen worden ingezet ter ondersteuning van 
vertrouwde standpunten. Vakbonden houden vast aan eerder gemaakte afspra-
ken onder verwijzing naar de VGW-doelen en de standaardnormen in de wet, 
werkgevers wijzen op de verruimde normen en de flexibiliteitsdoelstellingen. 
Dit heeft volgens de evaluatie ertoe geleid dat werkgevers en werknemers op 
decentraal niveau weliswaar meer mogelijkheden hebben gekregen tot zelf-
regulering, maar de wijze waarop deze zijn benut heeft, behalve in enkele sec-
toren met een prominente behoefte aan flexibilisering, niet geleid tot een grote 
stap voorwaarts in de bedrijfsflexibiliteit noch tot innovatieve afspraken over 
de combineerbaarheid van arbeid en zorg. Slechts in één op de zeven onder-
zochte cao’s bleek in afspraken gebruik te zijn gemaakt van de overlegruimte 
die de Atw biedt.48 Het blijkt dus dat op dit terrein zelfregulering niet heeft 
geleid tot een snelle verandering, wel tot een specifiekere aansluiting op flexi-
biliteitswensen van werkgevers (zie hierna).  
 
Aansluiting op behoeften partijen en betere naleving 
Sluiten de regels beter aan bij de verschillende behoeften en posities van 
partijen en worden ze beter nageleefd (criterium 4)?  
Uit de evaluatie van de wet blijkt enerzijds dat van de mogelijkheden die de 
overlegregeling biedt, in cao-onderhandelingen maar in beperkte mate gebruik 
is gemaakt. Werkgevers zijn gericht op flexibilisering, maar vinden daartoe in 
de standaardregeling al genoeg ruimte of leggen zich neer bij verzet van de 
bonden tegen verdergaande flexibilisering. Wat betreft de naleving blijkt dat in 
een kwart van de onderzochte ondernemingen regels over arbeidstijden worden 
overtreden en ook dat in één op de acht bedrijven zelfs de ‘buitenste’ normen 
worden overschreden. In een deel van de bedrijven wordt gebruik gemaakt van 
de marges van de overlegregeling zonder dat daarover overleg tussen werkge-
vers en werknemers heeft plaatsgehad, waarmee een van de doelstellingen van 
de Atw wordt gepasseerd.49  
De combineerbaarheid van arbeid en zorg blijkt voorts in de cao-onderhande-
lingen nauwelijks aandacht te hebben gekregen. Ook regelingen met onder-
nemingsraden lijken op dit punt niet effectief.50 Het lijkt erop dat zelfregulering 
                                                           
48  Mevissen et.al., 2001 (zie noot 46), p. IV en V en p. 75- 78. 
49  Mevissen et.al., 2001 (zie noot 46), p. 40 e. v. Dit beeld wordt bevestigd door het 
cao-onderzoek uit 2003, zie hierover Van Drongelen en Wilthagen, 2005 (zie noot 
8), p. 44. 
50  A. Veldman (2005) ‘Flexibilisering van arbeidstijd en arbeidsduur: dilemma’s van 
sturing en regulering’, in: Ch. Baaijens, P. Ester, J. Schippers (red.) De toekomst van 
de arbeidstijden, OSA Tilburg, Amsterdam: Dutch University Press, p. 94-96. 
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ertoe leidt dat het belang van werkgevers bij flexibilisering niet volledig, maar 
beter wordt gediend dan het belang van werknemers bij ‘combineerbaarheid’.51  
Als blijkt dat het doel van de ‘combineerbaarheid’ in ieder geval door de 
Atw niet dichterbij is gebracht, volgt er discussie over wettelijke regelingen die 
de combineerbaarheid wel zouden kunnen bevorderen. Na een aantal wetsvoor-
stellen neemt de wetgever dan ook in 2000 en 2001 alsnog het – in het licht van 
de hier behandelde beleidsdoelen– opmerkelijke besluit in aparte wetgeving de 
individuele werknemer middelen aan te reiken om zijn positie op het punt van 
de aanpassing van de arbeidsduur te versterken. Het gaat hierbij om de Wet 
arbeid en Zorg en de Wet aanpassing arbeidsduur.52 
 
Effectievere handhaving 
Kunnen de regels effectiever worden gehandhaafd (criterium 5)? De hand-
having van de (relatief ruime) normen van de overlegregeling is door de 
wetgever – als behorend tot het privaatrechtelijke domein van de afspraken 
tussen werkgevers en werknemers – aan partijen overgelaten. Vakbonden 
kunnen naleving eisen van cao-bepalingen door een gebonden werkgever. Een 
enkele keer blijkt uit gepubliceerde rechtspraak dat dit ook daadwerkelijk 
geschiedt. Medezeggenschapsorganen hebben volgens de WOR een algemene 
zorgtaak de naleving van de voor de onderneming geldende arbeidstijden te 
bevorderen, maar zoals de voorzieningenrechter in Utrecht onlangs oordeelde, 
is deze taak stimulerend, maar wat betreft de wettelijke normen uit de Atw niet 
handhavend van aard.53 Individuele werknemers kunnen bij de kantonrechter 
naleving eisen van bepalingen over arbeids- of rusttijden. Als de ‘buitenste’ 
normen worden overtreden, kunnen ze ook de Arbeidsinspectie inschakelen.  
In het evaluatieonderzoek stuitten de onderzoekers op het terrein van de 
handhaving op een grote stilte: werknemers dienen geen klachten in, spannen 
nauwelijks procedures aan en schakelen nauwelijks instanties als de Arbeids-
inspectie in. Dit komt ten eerste doordat de regels over arbeids- en rusttijden 
maar in beperkte mate bekend zijn en werknemers dus vaak niet weten of tijden 
al of niet in overeenstemming zijn met de regels. En, ten tweede, weten we dat 
werknemers over het algemeen niet geneigd zijn, zolang de arbeidsverhouding 
nog voortduurt, externe instanties tegen hun werkgever te mobiliseren. De 
enige juridische procedures die op dit terrein te vinden zijn, hebben dan ook 
betrekking op beloning: het gaat dan om reeds ontslagen werknemers die 
menen dat aan hen over te weinig uren loon is uitbetaald.  
Verder blijkt dat de autonome handhaving van de ‘buitenste’ normen door 
de Arbeidsinspectie aan meerdere euvels lijdt: de te handhaven wetgeving 
wordt complex gevonden, de kwaliteit van de arbeidstijdenadministraties van 
bedrijven laat nogal eens te wensen over en de prioriteiten van de Arbeids-
inspectie blijken in de praktijk eerder bij arbeidsomstandigheden dan bij 
arbeidstijden te liggen. 
                                                           
51  Zie over de doelen en effecten van de Atw met betrekking tot ‘organisatie 
flexibiliteit’ en de ‘sociale flexibiliteit’: Veldman, 2005 (zie noot 52), p.79-96. 
52  Zie over arbeidstijden en deze wetgeving: Veldman, 2005 (zie noot 52), p. 88, 89-93. 
53  Rb. Utrecht, 22 december 2005, JAR 2006/9. 
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Conclusies over de ‘bruikbaarheid’ van de Atw-regeling  
Wat kunnen we op basis van het voorgaande concluderen over de ‘bruikbaar-
heid’ van de regelgeving in de Arbeidstijdenwet 1996? Voor een deel van de 
genoemde criteria ontbreekt helaas empirische informatie; op deze punten kan 
onvoldoende gefundeerd worden aangegeven of de positieve verwachtingen ten 
aanzien van zelfregulering juist zijn gebleken. Ten aanzien van de criteria 
waarover wel informatie voorhanden is, valt de uitkomst niet eenduidig in het 
voordeel van zelfregulering uit.  
Over het concept bruikbare rechtsorde kunnen op grond van het voorgaande 
drie conclusies worden getrokken. Daarbij houden we de drie aspecten van het 
concept in gedachten, namelijk dat een bruikbare rechtsorde beoogt: (1) 
bestendige houvast en zekerheid te bieden; (2) mensen in staat te stellen zelf 
vorm te geven aan hun omgeving; en (3) mensen in staat te stellen ‘hun 
handelen vruchtbaar te maken.’54 
Allereerst kunnen we concluderen dat de notie van bruikbare rechtsorde 
tendeert naar een instrumentele benadering waarin regelgeving wordt 
beschouwd als ‘software’ die aan de burgers ter beschikking wordt gesteld, 
waarbij de overheid zich zo min mogelijk bemoeit met het gebruik dat daarvan 
vervolgens wordt gemaakt. Deze instrumentele benadering brengt mee dat, 
terwijl hier een inhoudelijke keuze wordt gemaakt ten aanzien van overheids-
taken, deze keuze als zodanig niet aan de orde wordt gesteld, laat staan 
verantwoord. In de dereguleringsdiscussie werd nog aangegeven dat de 
zelfregulering ‘zo nodig materieel beïnvloed’ wordt, dat zij van materiële 
voorwaarden moet worden voorzien, dat de overheid moet waken tegen 
ongewenste en ontoereikende resultaten en moet blijven zorgen voor rechts-
eenheid, rechtszekerheid en rechtsgelijkheid.55 In de nota Bruikbare rechtsorde 
komt echter de constitutionele rol van het recht, die inhoudt dat het recht mede 
vormgeeft aan de waarden en inrichting van onze samenleving, nauwelijks 
meer ter sprake.  
Ten tweede heeft de operatie een sterk procedureel karakter. In de beleids-
theorie wordt verondersteld dat overdracht van regulering aan betrokken 
groepen garant staat voor betere regelgeving met een groter draagvlak die 
minder kosten meebrengt en tot economische groei bijdraagt. Als groepen in 
staat blijken een regeling af te spreken, wordt dat eigenlijk al een voldoende 
teken van succes geacht; er is maar een geringe neiging te bespeuren na te gaan 
of de uitwerking van die regeling ‘beter’ is, in het algemeen: aan inhoudelijke 
eisen voldoet. De overheid trekt zich daarmee terug van haar sturende taak in 
                                                           
54  Nota Bruikbare Rechtsorde, Kamerstukken 2003-2004, 29 279, nr. 9, p. 4. 
55  Op het gebied van de arbeid concentreert de overheid zich voortaan op ordening 
(van de zelfregulerende mechanismen) en minimumbescherming, met name ten 
behoeve van het niet-cao-gebied en de onderkant van de arbeidsmarkt. Aan de 
sociale partners wordt overgelaten het maatwerk van de (geflexibiliseerde) 
arbeidsvoorwaarden vorm te geven. Popma signaleert overigens voor het terrein van 
arbeidsomstandigheden eveneens dat de terugtred van de overheid en de nadruk op 
zelfregulering vragen oproept wat betreft de transparantie, democratische controle 
rechtsgelijkheid, evenredige belangenafweging en ‘good governance’. J.R. Popma 
(2006) ‘Decentralisering van arbeidsomstandigheden’, Arbeid Integraal 2, p. 8. 
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het tot stand brengen van een rechtvaardig evenwicht tussen partijen en laat dat 
over aan het vrije spel der maatschappelijke krachten. De constitutionele rol 
van wetgeving en de functie van het bieden van rechtszekerheid komt dus ook 
daar in het gedrang waar men beoogt de ‘bruikbaarheid’ te verbeteren door 
uitsluitend nog abstracte normen te formuleren die door uitvoerders dienen te 
worden toegepast ‘in open communicatie met het veld’. 
Tegelijk met de reguleringsmogelijkheden is ook de handhaving overge-
dragen aan ‘de werkvloer’, in een context waarvan bekend is en was dat de 
verhoudingen op de werkvloer daadwerkelijk gebruik van de juridische 
mogelijkheden illusoir maken. In zoverre is op dit punt, in het licht van het 
tweede criterium van ‘bruikbaarheid’ (zelf de omgeving vormgeven), de 
regeling van arbeidstijden niet ‘bruikbaar’ te achten. Doordat de handhaving in 
de privaatrechtelijke sfeer moet plaatshebben, wordt zij wat betreft de arbeids-
tijden overgeleverd aan de sociale verhoudingen op de bedrijfsvloer, met als 
gevolg dat handhaving nauwelijks plaatsheeft.  
Alleen het derde criterium laat nog de mogelijkheid open dat, als er wel 
zelfregulering tot stand komt maar deze in haar effecten niet ‘vruchtbaar’ blijkt 
te zijn, de overheid tot een negatieve slotsom over de ‘bruikbaarheid’ zou 
kunnen komen. Ten aanzien hiervan kunnen we ten derde opmerken dat - en 
dat kunnen we goed zien bij de Atw - de beoordeling of zelfregulering 
‘vruchtbaar is’, echter nauwelijks meer door de overheid kan worden gemaakt, 
omdat met de reguleringsbevoegdheid, ook het toezicht op de naleving en 
handhaving van naleving, aan partijen zelf is overgedragen.  
Algemener gesteld kan hier nog aan worden toegevoegd: doordat er minder 
publiekrechtelijk toezicht wordt gehouden op de naleving van de wet, maar 
alleen nog op het zelfregulerende systeem56, bestaat in het geval de privaatrech-
telijke handhaving te wensen overlaat, het risico dat het effect van de 
verminderde werking van wetgeving ter bevordering van rechtseenheid, 
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid nog eens wordt versterkt.  
Terugtred van de overheid: ruimte voor handhaving door alternatieve 
stakeholders? 
In het voorgaande hebben we gesteld dat geleerd kan worden van de ervaringen 
met de Arbeidstijdenwet. In deze paragraaf bespreken we het belang van een 
goede bescherming van in het geding zijnde belangen tegen de achtergrond van 
het recente wetvoorstel de overheid nog meer op afstand te zetten. Ook een 
overheid die op afstand wenst te blijven, zal moeten voorzien in mogelijkheden 
tot adequate behartiging van de belangen die men in de Arbeidstijdenwet als 
legitiem heeft erkend. Terugtred ontslaat haar niet van de plicht de 
institutionele structuur zo in te richten dat legitieme belangen een adequate 
gelegenheid krijgen hun gewicht in de schaal te leggen. We bespreken hier 
twee opties.  
 
                                                           
56  Nota Bruikbare Rechtsorde, Kamerstukken II 2003-2004, 29 279, nr. 9, p. 12. 
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Verdere terugtred van de overheid 
Het creëren van meer ruimte voor zelfregulering ging bij de nieuwe regeling 
van de arbeidstijden in 1996 samen met het verruimen van de wettelijke 
normen in verband met de internationale concurrentiedruk. Dit laatste zien we 
weer terug in het kabinetsvoornemen, kenbaar gemaakt in 2005, tot het 
(opnieuw) vereenvoudigen van de Arbeidstijdenwet. Dit voornemen is 
ingegeven door de wens internationaal gezien beter in de pas te lopen, te zorgen 
dat Nederland op het punt van arbeidstijden geen slechtere concurrentiepositie 
heeft dan andere EU-landen. In dat kader is het volgens het kabinet ook van 
belang de Nederlandse normen af te stemmen op de ruimere normen die gelden 
op EU-niveau. De nota Bruikbare rechtsorde geeft op het punt van de internati-
onale rechtspositie en concurrentiepositie van Nederland ook een al hint in deze 
richting: ‘ook de hierdoor (meer internationale normen, red.) veroorzaakte 
regelgroei heeft een hoge mate van onvermijdelijkheid, ook al is er nog wel 
winst te behalen door meer dan in het verleden slechts het noodzakelijke te 
implementeren.’57 Concreet betekent het voornemen opnieuw een voornemen 
tot verruiming van de maximumnormen. In het licht van de geschiedenis, 
waarbij de regulering van arbeidstijden altijd al conjunctureel verbonden was 
met de economische verhoudingen en de arbeidsmarktsituatie, is dit overigens 
geen verrassende ontwikkeling.  
Het wetsvoorstel houdt ook het voornemen in de standaard- en overleg-
regeling af te schaffen, opdat de wet eenvoudiger wordt. Vereenvoudiging is 
winst, maar het loslaten van de standaard- en overlegnormen betekent inhou-
delijk tegelijkertijd een verschuiving in de richting van minder processuele 
bescherming van de werknemer (door collectieve afspraken) en naar meer 
flexibiliteit voor de werkgever. Uit de adviesaanvraag blijkt ook dat de vereen-
voudigde wet meer ruimte moet laten voor individuele afspraken.58 Uit het 
voornemen van vereenvoudiging van de arbeidstijdenwet blijkt dat inmiddels 
flexibilisering vanwege de (internationale) marktwerking en het bevorderen van 
zelfregulering niet meer parallel lopen. Met enige voorzichtigheid kunnen wij 
constateren dat flexibilisering inmiddels de overhand lijkt te nemen en dat de 
nu gerealiseerde aanpassing van de Arbeidstijdenwet een geval is van neer-
waartse harmonisatie binnen de EU.  
Het kabinet lijkt met dit voornemen weliswaar werkgevers en werknemers 
vrijer in staat te stellen in hun onderling verkeer vorm te geven aan hun 
omgeving en om hun handelen vruchtbaar te maken (bruikbaarheidscriteria 2 
                                                           
57  Kamerstukken II 2003/04, 29 279, nr. 9, p. 5 en 11. 
58  Zie SER-advies Vereenvoudiging Arbeidstijdenwet, 2005/03. (Eerdere adviezen: 
Naar aanleiding van de evaluatie vraagt de Eerste Kamer in 2002 advies aan de SER 
over het verrichten van arbeid op zondag en over meer zeggenschap van de 
individuele werknemer over (aanpassing van) de arbeidstijden vanwege persoonlijke 
omstandigheden. De SER adviseert verdeeld. Zie: SER-advies Zeggenschap 
werknemers over arbeidstijden 2002/14. Verder: SER-advies Aanpassing 
Arbeidstijdenwet 2003/03.) Zie voor commentaar op het voornemen tot 
vereenvoudiging gezien internationale en EU-verplichtingen: S.F.H. Jellinghaus, J. 
van Drongelen en D.J.J. Korver (2005) ‘Kanttekeningen bij het SER-advies 
Vereenvoudiging Arbeidstijdenwet’, Sociaal Recht 12, p. 405-412. 
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en 3), maar stuurt daarin niet meer wat betreft de procedurele wijze waarop 
werkgevers en werknemers tot (individuele of collectieve) regeling dienen te 
komen. Per saldo leidt dit tot minder wettelijke steun voor het collectieve 
niveau van reguleren (cao), hetgeen een groter belang van het individuele 
niveau van regulering (individuele arbeidsovereenkomst) met zich brengt.59 
 
Een rol voor andere stakeholders? 
De betrokken belangen van werkgevers en werknemers zijn niet homogeen. 
Werkgevers zullen doorgaans op korte termijn belang hebben bij werknemers 
die zoveel uren werken als voor het bedrijfsproces gezien de vraag van de 
markt nodig is. Sommige werknemers zullen belang hebben bij lang werken 
vanwege de (extra) beloning die daartegenover staat, maar anderen zullen juist 
daar bezwaar tegen hebben vanwege andere (zorg-)verplichtingen. Op lange 
termijn zijn werkgevers en werknemers erbij gebaat de gezondheid van de 
werknemer te beschermen en uitval te voorkomen. De onderhandelingsposities 
van werkgevers en werknemers hierover zijn voorts nog eens ongelijk. Dat 
brengt met zich mee dat de regeling van arbeidstijden niet zonder meer aan 
werkgevers en werknemers - twee belangrijke maar ook niet méér dan twee van 
de bij de problematiek van arbeidstijden betrokken partijen – kan worden 
overgelaten. In hoofdzaak zijn er dan twee mogelijkheden: óf zorgen dat 
belangen van derden en belangen op de lange termijn in het besluitvormings-
proces over arbeidstijden worden vertegenwoordigd óf zorgen dat een onafhan-
kelijke instantie op die belangen toeziet. 
In de eerste optie zou de vraag zijn hoe de institutionele structuur zo zou 
kunnen worden aangepast dat ook andere stakeholders meer invloed krijgen op 
de afspraken die over verdeling van de schaarse tijd van werknemers worden 
gemaakt. Daarbij valt te denken aan behartiging van het maatschappelijke 
belang van een adequate tijdsinvestering van de werknemer in opvoeding en 
zorg, van het maatschappelijk belang van de gezondheid van de werknemer op 
de langere termijn en van dat van de veiligheid van derden. Onder bepaalde 
voorwaarden kunnen andere stakeholders daarbij een belangrijke rol spelen. Zo 
blijken bijvoorbeeld op het terrein van de omgang van ondernemingen met het 
milieu ‘derden’ (milieuorganisaties, omwonenden) een significante bijdrage te 
kunnen leveren niet alleen aan de naleving van wettelijke regels, maar zelfs aan 
een kwalitatief nog betere praktijk beyond compliance.60 Tot de voorwaarden 
voor een succesvolle bijdrage van derden behoort dat de behartigde belangen 
breed worden gedragen en van groot belang worden geacht, en dat voor onder-
nemingen economisch verlies dreigt als zij deze belangen veronachtzamen. 
Zoals boven al betoogd, is op het terrein van arbeidstijden sprake van een rela-
tief complexe verhouding van belangen die bovendien ook binnen één positie 
onderling tegenstrijdig kunnen zijn. Dat maakt het minder waarschijnlijk dat 
een dergelijke invloedsfactor op het terrein van de arbeidstijden een rol zou 
                                                           
59  Zie hierover uitgebreider Van Drongelen en Wilthagen, 2005 (zie noot 8), p. 43-44. 
60  R.A. Kagan, N. Gunningham & D. Thornton (2003) ‘Explaining Corporate 
Environmental Performance: How Does Regulation Matter?’, Law & Society Review 
37(1), p. 51-90. 
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kunnen spelen. Het is nog denkbaar dat organisaties met emancipatie of de 
kwaliteit van zorg in het vaandel zich over het belang van de combineerbaar-
heid van arbeid en zorg zouden ontfermen, maar of zij vervolgens in staat 
zouden zijn consumenten te mobiliseren geen producten meer te kopen van 
ondernemingen waar de Atw onvoldoende wordt nageleefd, staat te bezien. 
Wel kan er voor dergelijke belangenorganisaties een plaats zijn binnen de 
tweede mogelijkheid. 
De tweede optie gaat uit van de gedachte dat, als de regelingsmogelijkheden 
van actoren op decentrale niveaus worden vergroot, van hen ook een verant-
woording mag worden gevraagd van de afspraken die zij maken en van de 
uitvoering van het toezicht op de naleving van die afspraken. Dat geldt zeker 
als er belangen in het spel zijn die de directe context waarin die afspraken 
worden gemaakt te buiten gaan, zoals met gezondheid, veiligheid en de 
combineerbaarheid van arbeid en zorg het geval is. Wat betreft de huidige 
partijen die worden betrokken bij regulering van arbeidstijden kan voor de OR 
worden geconcludeerd dat de juridische mogelijkheden tot het afdwingen van 
naleving van zelfregulering en de Atw beperkt zijn. Dit zou kunnen worden 
verbeterd door aan de OR de bevoegdheid toe te kennen in rechte naleving van 
de Atw en gemaakte afspraken te kunnen vorderen. Voorts, bij grotere 
bedrijven zou de verantwoording over de naleving verplicht deel kunnen gaan 
uitmaken van een jaarlijkse rapportage die behalve voor de eventuele medezeg-
genschapsorganen en aandeelhouders ook voor externe instanties beschikbaar 
is. Private organisaties krijgen zo de informatie in handen waarmee zij op 
verbetering gerichte acties kunnen richten en steun voor die acties kunnen 
mobiliseren. Gaat het daarbij om publiek toezicht en handhaving, dan ligt het 
voor de hand daarbij in eerste instantie te denken aan de Arbeidsinspectie; uit 
onderzoek tot nu toe blijkt echter dat de cultuur van die organisatie meebrengt 
dat men beter met arbeidsomstandigheden dan met arbeidstijden overweg kan.61 
De mogelijkheid daartoe een onafhankelijke toezichtsautoriteit in het leven te 
roepen, verdient ons inziens nadere overweging. Op andere gebieden waarin de 
directe context overstijgende of langetermijn-belangen een rol spelen (bijvoor-
beeld gelijke behandeling62) worden daarmee interessante resultaten bereikt. 
Vertegenwoordigers van de hierboven genoemde belangen zouden in een 
dergelijke instantie een rol van betekenis kunnen spelen. 
Conclusie 
Wanneer we terugkeren naar de hoofdvraag van dit artikel: ‘Wat leren de 
ervaringen met deregulering op het terrein van de arbeidstijden over een 
bruikbare rechtsorde in termen van een effectieve normering door het veld, 
binnen een wettelijk kader?’, dan kunnen we op basis van het voorgaande 
                                                           
61  Mevissen et.al., 2001 (zie noot 46), p. 231. 
62  Vgl. de Ierse Equality Authority, zie hfdst. 3 in: T. van den Berge, R. Knegt, M.H. 
Schaapman & I. Zaal (2005) Policy instruments to enhance compliance with equal 
treatment rules, Den Haag: Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, p. 
13-26. 
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enkele conclusies trekken over regulering van arbeidstijden. Daarna zullen we 
de bevindingen uit de arbeidstijdencasus relateren aan conclusies over het 
concept Bruikbare rechtsorde.  
Op het terrein van de arbeidstijden spelen diverse belangen een rol, die 
deels tegenstrijdig zijn, deels meer op de korte, deels meer op de lange termijn 
georiënteerd zijn en die ook binnen de posities van werkgever en werknemer 
onderling tegenstrijdig (niet homogeen) kunnen zijn.  
Een maatschappelijk veld waar de belangenposities niet homogeen zijn 
en/of langetermijnbelangen onvoldoende worden behartigd, schept ruimte voor 
de overheid een zelfstandige inhoudelijke rol te spelen in de regulering van het 
veld en in de handhaving van die regulering. De regulering van arbeidstijden 
heeft daarom al sinds de 13e eeuw plaats in een tripartiete constellatie van wat 
wij thans noemen: werkgevers, werknemers en overheid. 
De Arbeidstijdenwet 1996 heeft een deregulering tot stand gebracht die erop 
gericht was zelfregulering door sociale partners en afspraken op decentraal 
niveau te bevorderen. Wij hebben deze operatie en de consequenties die zij, 
blijkens evaluatieonderzoek, heeft gehad, afgezet tegen uitgangspunten en 
criteria van het dereguleringsbeleid zoals dat ook in de nota Bruikbare rechts-
orde tot uitdrukking komt. Daarbij is allereerst geconstateerd dat op het punt 
van de kenbaarheid en kwaliteit van de regels, ook in een situatie van zelfregu-
lering, nog veel te wensen overblijft. Van de mogelijkheden in overleg gebruik 
te maken van een zogenaamde ‘overlegruimte’ in de normen, is bij afspraken 
over arbeidstijden maar zeer beperkt gebruik gemaakt, zij het dat die ruimte in 
de praktijk regelmatig wel – maar dan zonder het bijbehorende overleg – door 
werkgevers wordt gebruikt. De combineerbaarheid van arbeid en zorg, een van 
de in de Atw opgenomen doelstellingen, heeft in de cao-onderhandelingen 
nauwelijks aandacht gekregen. 
Toezicht en handhaving zijn in het nieuwe regiem in hoge mate een verant-
woordelijkheid van werknemers zelf geworden. Van de civielrechtelijke 
middelen wordt echter nauwelijks gebruik gemaakt. Zolang de arbeidsver-
houding niet is verbroken, gebeurt dat overigens evenmin ten aanzien van 
andere meningsverschillen met de werkgever. Daarmee creëert het nieuwe 
reguleringsregime een onverantwoord handhavingstekort. Van een regeling 
wordt verlangd dat zij op de werkvloer de ‘mensen in staat stelt in hun 
onderling verkeer vorm te geven aan hun omgeving’, zoals het tweede 
bruikbaarheidscriterium het omschrijft. De hamvraag is dan tot waar de 
overheid zich moet bemoeien met procedurele garanties die ervoor zorgen dat 
dit daadwerkelijk binnen evenwichtige verhoudingen gebeurt. De keuze die nu 
wordt gemaakt, is dat over te laten aan betrokkenen. Geredeneerd vanuit de 
beginselen van bescherming van werknemers in het arbeidsrecht betekent dit 
dat de overheid de pretentie van correctie van ongelijkheid laat vallen en 
feitelijk aanvaardt dat de machtsverhoudingen op de werkvloer hier hun werk 
kunnen doen, zolang de ‘buitenste’ normen maar niet worden overschreden. 
Algemener geformuleerd is onze kritiek op deze uit de notie van bruikbaarheid 
voortvloeiende opstelling: als het een maatschappelijk veld betreft waar de 
belangenposities niet homogeen zijn en/of de structuur van het veld meebrengt 
dat langetermijnbelangen onvoldoende worden behartigd, dient de overheid een 
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zelfstandige inhoudelijke rol in de regulering van het veld en handhaving van 
die regulering te behouden. 
Naar onze mening mag van een overheid die enerzijds vanuit het algemeen 
belang de taak op zich heeft genomen de veiligheid, de gezondheid en het 
welzijn van werknemers te beschermen, maar anderzijds op dit gebied wenst 
terug te treden ten gunste van ‘zelfregulering’, worden verwacht dat zij een 
zeker toezicht blijft houden op de kwaliteit van de verhoudingen. Zij hoeft niet 
zelf toezicht te houden, maar moet er wel garant voor staan dat het toezicht op 
de naleving, ook waar zij de verantwoordelijkheid heeft overgedragen aan 
anderen, op een goede manier plaatsvindt.63 
Voor de beoordeling van het concept bruikbare rechtsorde betekenen deze 
bevindingen dat de instrumentele benadering, waartoe het tendeert, een gevaar 
meebrengt dat de sturende en structurerende taak van de overheid wordt 
losgelaten en veel aan de machtsverhoudingen in het ‘veld’ wordt prijsgegeven. 
Wij hebben tot slot besproken dat de onevenwichtigheden die ontstaan bij 
terugtred van de overheid op het punt van de handhaving kunnen worden 
gecompenseerd door bijvoorbeeld op dit punt de juridische positie van de OR te 
versterken en door wellicht organisaties die opkomen voor algemene belangen 
zoals gezondheid en emancipatie (waarbij aan de combineerbaarheid van arbeid 
en zorg kan worden gedacht), zeggenschap te geven in een onafhankelijke 
autoriteit voor toezicht en handhaving.  
                                                           
63  Vgl. WRR (2002) De toekomst van de nationale rechtsstaat, WRR-rapport 63, Den 
Haag: Sdu, p. 260. 

 Maatschappelijke controle als reguleringsmechanisme. 
Groene stroom zonder wettelijke dwang? 
Judith van Erp1 en Taco Brandsen 
Lange tijd werden wettelijke regels binnen de rechtswetenschap als hét 
instrument beschouwd om publieke belangen te borgen binnen de context van 
markten. Later kwam er meer aandacht voor zelfregulering als regulerings-
arrangement. Niet de overheid, maar bedrijven en branches zélf moesten regels 
stellen in convenanten, gedragscodes en certificatieregelingen. Regulering werd 
van een eenzijdig tot een meerzijdig instrument om de relatie tussen overheid 
en bedrijfsleven vorm te geven. In sommige branches gebeurde dit met succes, 
zoals bij de uitgifte van domeinnamen op het Internet. Veelal gaat het hier om 
branches waar al een bepaalde organisatiegraad bestond, sociale regels golden 
en/of een kritische groep afnemers bestond; in rechtssociologische termen: 
waar al een ‘semi-autonoom sociaal veld’ bestond. Zelfregulering werkt echter 
niet overal. Waar geen algemeen geaccepteerde kwaliteitsnormen bestaan, 
afnemers een informatietekort hebben, en nog geen effectieve sociale controle 
plaatsvindt door branchegenoten, schiet een mechanisme als zelfregulering 
tekort om publieke belangen te borgen. Een voorbeeld is de certificatie van 
asbestverwijderingsbedrijven, waarbij gecertificeerde asbestverwijderings-
bedrijven structureel de wet overtraden en de certificerende instellingen 
‘onvoldoende corrigerend’ optraden. Daarom heeft het kabinet begin 2006 het 
certificatiestelsel, dat begin jaren negentig geprivatiseerd was, opnieuw een 
publiekrechtelijke basis gegeven.2 Zo’n terugkeer naar publieke regulering lijkt 
de enige openstaande weg als zelfregulering noch marktwerking het gewenste 
resultaat bieden.  
Onder het motto van de ‘bruikbare rechtsorde’ wordt echter gezocht naar 
mogelijkheden om publieke belangen te borgen zonder dat daarbij wet- en 
regelgeving als eerste en enige instrument wordt ingezet. In plaats van directe 
regulering, is het streven om meer verantwoordelijkheid te leggen bij burgers 
en maatschappelijke organisaties, die we hier aanduiden als derde partijen. We 
doelen hiermee op partijen die invloed uitoefenen op het gedrag van onderne-
mingen zonder dat ze over formele zeggenschap of wettelijke middelen 
beschikken. We denken daarbij aan belangengroepen, consumenten, banken en 
                                                           
1  Judith van Erp ontving voor deze publicatie een subsidie van de Stichting Next 
Generation Infrastructures, www.nginfra.nl. 
2  Zie Van Erp en Verberk, 2004; Vrom-inspectie, 2004; Asbestverwijderingsbesluit 
2005. Citaat uit nota van toelichting bij Asbestverwijderingsbesluit 2005. 
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verzekeraars.3 De invloed van deze partijen gaat vaak veel verder dan agenda-
vorming en het beïnvloeden van de publieke opinie. Ze vervullen veelal ook 
een belangrijke functie in de regelgeving en het toezicht (zie Dorbeck-Jung en 
Van Heffen-Oude Vrielink in deze bundel). Als derde partijen directe invloed 
uitoefenen op het gedrag van ondernemingen, spreken we hier van ‘maatschap-
pelijke controle’.4 Zoals we hieronder zullen aangeven gaat het in wezen om 
een mechanisme, dat zelfregulering en marktwerking kan ondersteunen.  
Maatschappelijke controle lijkt goed aan te sluiten op het streven van de 
overheid om niet alles zelf te willen regelen, maar meer ruimte te laten voor de 
eigen kracht van de maatschappij. Tegelijkertijd is in de Nederlandse literatuur 
nog weinig uitgewerkt hoe maatschappelijke controle vorm moet krijgen en hoe 
de overheid deze desgewenst kan faciliteren. Evenals marktwerking komt zij 
niet altijd spontaan tot stand en zijn er factoren, die haar effectiviteit 
belemmeren. Door meer zicht te krijgen op de randvoorwaarden voor dit 
mechanisme, kan worden geanalyseerd in hoeverre het in specifieke gevallen 
een realistische bijdrage is aan een bruikbare rechtsorde. Aan generieke 
uitspraken wagen wij ons hier niet: er is niet één mechanisme, dat in alle 
omstandigheden de publieke belangen borgt.  
Dit artikel beoogt een bijdrage te leveren aan de kennisvorming over maat-
schappelijke controle. We gaan in op de vraag onder welke randvoorwaarden 
en omstandigheden maatschappelijke controle effectief kan zijn, en onder-
zoeken hoe de overheid maatschappelijke controle kan faciliteren. Dat doen we 
aan de hand van de casus van groene stroom. Wij kiezen voor deze branche om 
twee redenen. De eerste is dat het hier gaat om een ‘hard case’. De eenvou-
digste manier om een hogere productie van groene stroom te realiseren, een 
wettelijk verplicht quotum voor energiebedrijven, past niet in het huidige rege-
ringsbeleid en lijkt vooralsnog geen optie. Bovendien past het in het streven 
naar een bruikbare rechtsorde om ook naar alternatieven te zoeken. Er is dus 
behoefte aan manieren om groene stroomproductie te stimuleren zonder wette-
lijke dwang. Tegelijkertijd schiet de consumentenvraag te kort in kwantitatief 
en kwalitatief opzicht, waardoor er geen economische prikkel is voor produ-
centen. Bovendien kan met de productie van groene stroom gemakkelijk 
gefraudeerd worden. De mechanismen toezicht, marktwerking en zelfregulering 
lijken dus elk gedoemd te falen, en ook de maatschappelijke controle komt niet 
spontaan van de grond. Groene stroom biedt zo een uitstekende mogelijkheid 
om de betekenis van en randvoorwaarden voor maatschappelijke controle 
scherper in beeld te krijgen.  
Verder willen we de rechtssociologie hier naar het onontgonnen terrein van 
de energie leiden. De discussie over de duurzaamheid van de elektriciteitsvoor-
ziening heeft zich tot nu toe vooral afgespeeld in kringen van economen en 
technici. Andere disciplines wagen zich nauwelijks aan een analyse van de 
elektriciteitsvoorziening, zodat deze bijna uitsluitend nog wordt besproken in 
                                                           
3  Voor een bespreking van de onderbenutte rol van verzekeraars als alternatieve 
handhavers van milieuregelgeving, zie Minoli en Bell, 2003. 
4  Daarmee sluiten we ons aan bij de terminologie zoals gebruikt door de Algemene 
Rekenkamer (Algemene Rekenkamer, 2004).  
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termen van de elektriciteitsmarkt. Aan dit onderwerp zijn echter belangrijke 
maatschappelijke vragen verbonden die niet enkel vanuit een economisch para-
digma kunnen worden beantwoord.  
 
Dit artikel vangt aan met een korte uiteenzetting van het beleid over groene 
stroom. Vervolgens betogen we dat de huidige combinatie van marktwerking 
en toezicht waarschijnlijk onvoldoende effectief zal zijn, om het publieke 
belang van duurzaamheid te realiseren. We wijzen zelfregulering als realistisch 
alternatief af. Dat is aanleiding om vervolgens de mogelijkheden voor maat-
schappelijke controle te onderzoeken. Dat vereist volgens ons enige stimulering 
vanuit de overheid. Het artikel sluit af met een korte conclusie.  
Beleid over groene stroom 
Voor de productie van elektriciteit bestaan verschillende grondstoffen: kolen, 
olie, gas, warmtekracht, en duurzame bronnen. Kolen zijn de goedkoopste 
grondstof en tegelijk het meest milieubelastend. Aan het andere eind van het 
spectrum staan onuitputtelijke duurzame bronnen: wind, biomassa, waterkracht 
en de zon. Deze bronnen veroorzaken geen milieubelasting, maar kennen wel 
hoge opwekkingskosten. De elektriciteit die uit deze bronnen wordt opgewekt 
noemen we ‘groene stroom’, in tegenstelling tot ‘grijze stroom’ uit andere 
bronnen. De Europese Commissie en de Nederlandse overheid stimuleren de 
productie van duurzame energie en daarbinnen de productie van duurzame 
elektriciteit. De Europese doelstellingen voor duurzaam elektriciteitsverbruik 
zijn 6 procent in 2005 en 9 procent in 2010. De Nederlandse overheid vindt dat 
10 procent van alle verbruikte energie in Nederland in het jaar 2020 duurzaam 
opgewekt moet zijn. Ongeveer een vijfde van het totale Nederlandse energie-
gebruik betreft elektriciteit. 
De productie van groene stroom komt echter niet vanzelf tot stand. Zoals 
gezegd zijn de productiekosten van groene energie hoger dan die van grijze 
energie. Het verschil in kostprijs tussen de productie van groene en grijze 
elektriciteit wordt de Onrendabele Top genoemd. De Onrendabele Top is niet 
voor alle duurzame bronnen gelijk. Stroomproductie met behulp van water-
kracht in de Alpenlanden kost bijvoorbeeld niet veel meer dan grijze stroom. 
Ook zijn er tussen de verschillende ‘grondstoffen’ aanzienlijke verschillen in 
milieukwaliteit. Wind, waterkracht, en zonlicht kennen geen enkele milieu-
schade. Biomassa daarentegen is een minder schone vorm van energiepro-
ductie. Naast verschillen in milieukwaliteit, verschillen de bronnen ook nog in 
termen van andere maatschappelijke effecten, bijvoorbeeld ruimtebeslag en 
landschapskwaliteit. Volgens sommigen is een windmolenpark wellicht niet 
milieuvervuilend, maar wel horizonvervuilend.  
Kortom: groene energieproductie, vanuit duurzaamheid bezien een publieke 
opgave, kent een aantal inherente problemen. De overheid probeert dan ook om 
de productie van duurzame elektriciteit te stimuleren, via een systeem dat in 
wezen uit twee componenten bestaat: 
- Marktwerking: stimulering via de vraagkant (fiscale stimulering) en de 
aanbodkant (productiesubsidie);  
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- Regulering en toezicht: algemene wettelijke taak; toezicht via vergunningen 
en garanties van oorsprong. 
Hieronder zullen we de verschillende componenten nader toelichten.  
 
Marktwerking 
Vanaf 1 juli 2001 is gestart met de liberalisering van de elektriciteitsvoor-
ziening, in lijn met de afspraken die hierover op Europees niveau zijn gemaakt. 
Een vrije energiemarkt, zoals die met de liberalisering is gecreëerd, wordt 
gekenmerkt door vrije keuze van de leverancier door gebruikers en con-
currentie tussen producenten (bijvoorbeeld Eneco, Essent, Nuon). De recent 
veelbesproken splitsing van productie en netbeheer is een controversiële, maar 
noodzakelijke voorwaarde voor deze vorm van marktwerking, aangezien het 
concurrentieverstorend zou werken om deze in één hand te houden. Er zal niet 
alleen geconcurreerd worden op de prijs, maar ook op kwaliteit, service, en 
milieukwaliteit.5 Om deze liberalisering ordelijk te laten verlopen, is gekozen 
voor een liberalisering waarbij eerst de markt voor groene stroom is vrijge-
geven en vervolgens die voor zakelijke verbruikers en, per 1 juli 2004, de 
consumentenmarkt (ongeveer eenderde van het stroomverbruik).  
Via de weg van de markt kan stimulering van groene stroom twee vormen 
aannemen, namelijk stimulering van vraag of aanbod. Ten eerste kunnen 
consumenten en zakelijke verbruikers worden aangemoedigd om voor groene 
stroom te kiezen. Tot 1 januari 2005 was dit de kern van het overheidsbeleid: 
het voornaamste beleidsinstrument was een belastingvoordeel voor gebruikers 
op het tarief voor groene stroom, waarmee de hogere kostprijs werd gecompen-
seerd. Daarmee werd het prijsverschil tussen groene en grijze stroom in feite 
opgeheven. Voorwaarde voor een dwingendere vraag is dat verbruikers goed 
zicht hebben op de prijs-kwaliteitverhouding. Elektriciteit is wat dat betreft een 
moeilijk product: wat er uit het stopcontact komt geeft geen enkele aanwijzing 
over hoe het is geproduceerd. Typerend voor deze markt is dan ook de 
volstrekte kunstmatigheid, waarmee aspecten als prijs en kwaliteit in beeld 
moeten worden gebracht.  
Per 1 januari 2005 wordt in de gehele Europese Unie een systeem van 
etikettering van stroom ingevoerd. Met behulp van deze etiketten kan de 
consument zien hoe milieuvriendelijk stroom is opgewekt. De etikettering van 
groene stroom is relatief eenvoudig, omdat er altijd al een certificaat aanwezig 
is waarop de `grondstof` staat vermeld (Garantie van Oorsprong, zie hieronder). 
De etikettering van grijze stroom stelt de markt echter voor grote problemen. 
Immers van de stroom die uit het buitenland is geïmporteerd en op de 
Amsterdam Power Exchange is ingekocht, is de herkomst vrijwel niet te 
achterhalen.  
Hoewel de fiscale stimulering tot een aanzienlijke groei in de vraag naar 
groene energie heeft geleid, waren er problemen rond de productie. In 2002 
werd nog slechts 1,5 procent van de Nederlandse energieproductie opgewekt uit 
duurzame energiebronnen in Nederland zelf. De meeste groene stroom wordt 
                                                           
5  EnergieNed. De Energievoorziening in goede handen, Eerste bevindingen 
liberalisering energiemarkt, 15 maart 2002. 
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uit het buitenland geïmporteerd, omdat het voor energieleveranciers bijvoor-
beeld goedkoper was om door waterkracht opgewekte elektriciteit uit 
bergachtige landen in te voeren. Om deze reden werd vanaf 2005 gekozen voor 
een andere weg, namelijk stimulering van het aanbod. In plaats van een 
belastingvoordeel bij de afname van groene stroom, wordt nu de productie 
gestimuleerd via de zgn. ‘MEP-regeling’. MEP staat voor Milieukwaliteit 
Elektriciteitsproductie. Producenten van duurzame elektriciteit kunnen een 
subsidie krijgen om de onrendabele top te overbruggen. De MEP garandeert 
subsidie voor maximaal 10 jaar. Dat biedt investeerders meer zekerheid op 
lange termijn dan de eerder genoemde, tijdelijke fiscale regeling.  
 
Regulering en toezicht 
De Elektriciteitswet 1998 kent een algemene milieutaak voor producenten en 
leveranciers ten aanzien van energiebesparing en bevordering van duurzame 
energie. Producenten en leveranciers hebben tot taak te bevorderen dat 
elektriciteit door henzelf en door afnemers op een doelmatige en milieu-
hygiënisch verantwoorde wijze wordt geproduceerd of gebruikt (art. 68). Deze 
algemene zorgplicht met betrekking tot de productie van groene stroom wordt 
in beperkte zin genormeerd en getoetst via twee instrumenten, vergunningen en 
certificaten. Deze normeren de productiewijze, maar niet het productievolume. 
Voor dat laatste bestaat geen specifieke wettelijke normering, wat betekent dat 
voor de realisatie van de beleidsdoelstellingen rond groene stroom vooral wordt 
vertrouwd op marktwerking.  
In 2001 heeft de minister van Economische Zaken een beleidsregel uitge-
vaardigd, op grond waarvan bedrijven een leveringsvergunning voor groene 
stroom kunnen aanvragen. Zonder deze vergunning is het verboden voor 
bedrijven om contracten te sluiten met consumenten. Het doel van de regel is te 
waarborgen, dat de levering van elektriciteit op een betrouwbare wijze en tegen 
redelijke voorwaarden plaatsvindt. Vergunningen worden verleend door de 
Dienst uitvoering en Toezicht energie (DTE), een onderdeel van de 
Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMA). DTE toetst of de bedrijven over 
de benodigde organisatorische, financiële en technische kwaliteiten beschikken 
om hun taak goed uit te kunnen voeren. Zo worden onder andere eisen gesteld 
aan de klachten- en geschillenregeling en de redelijkheid van de gehanteerde 
betalingsvoorwaarden.6 Leveren bedrijven toch groene stroom zonder 
vergunning, dan kan DTE niet alleen maatregelen nemen (een bindende 
aanwijzing of een last onder dwangsom), maar ook aangifte van deze over-
treding doen bij het Openbaar Ministerie.  
Het belangrijkste controlemechanisme op het gebied van groene stroom is 
echter het systeem van Garanties van Oorsprong. Om te beoordelen of een 
producent daadwerkelijk groene stroom produceert en zo in aanmerking komt 
voor een subsidie, is een certificeringsregeling ontworpen. Door middel van 
certificatie wordt gegarandeerd dat de geproduceerde stroom daadwerkelijk 
duurzaam is opgewekt. De regionale netbeheerder vervult daarbij de rol van 
                                                           
6  Brief van de minister van Economische Zaken, A. Jorritsma, aan de Tweede Kamer 
van 1 maart 2002, Evaluatie Elektriciteitswet 1998 en Gaswet. 
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controleur van de productie-installaties van groene stroom. Deze netbeheerder 
is in veel gevallen dezelfde als de producent en controleert dus zichzelf! De 
netbeheerder geeft de geproduceerde hoeveelheid duurzame energie op gezette 
tijden door aan een onafhankelijke certificatie-organisatie, Certiq. Deze vertrekt 
daarop een overeenkomstige hoeveelheid Garanties van Oorsprong, als bewijs 
van duurzame productie.  
 
Conclusie 
Met de liberalisering is het systeem voor de Nederlandse energievoorziening 
sterk van karakter veranderd. Duidelijk is dat het zwaartepunt hierbij ligt op de 
marktwerking, waarbij regulering en toezicht een ondersteunende rol hebben. 
Er is bijvoorbeeld niet voor gekozen, zoals in Duitsland, een productiequotum 
voor groene stroom aan de producenten op te leggen. Er wordt op gerekend dat 
de beleidsdoelstellingen via de weg van de vrijwilligheid kunnen worden 
bereikt, en dan specifiek op grond van concurrentie. In de volgende paragrafen 
zullen we echter betogen, dat kan worden betwijfeld of het publieke belang van 
een milieuvriendelijke stroomvoorziening hiermee voldoende geborgd is.  
Werkt het huidige systeem? 
Er zijn gegronde twijfels mogelijk, of het recent opgetuigde systeem ook 
daadwerkelijk het belang van groene energievoorziening zal waarborgen. In de 
elektriciteitsvoorziening spelen immers ook andere publieke belangen, die er 
mee kunnen botsen, zoals de doelmatigheid en de betrouwbaarheid van de 
voorziening. Energiened, de branche organisatie van grote leveranciers, 
verwoordt dit als volgt: 
 
‘Elektriciteitsproducenten hebben altijd oog gehad voor milieu en dat blijft zo. 
De context is echter veranderd. De Nederlandse energieproductie is vrij en dat 
geldt evenzeer voor de andere Europese landen. Dat vraagt een andere 
benadering. In het verleden werden afspraken met de overheid gemaakt over 
milieu-inspanningen. De kosten daarvan konden aan de energiegebruikers via de 
energieprijzen geheel in rekening worden gebracht. Daarvan kan nu geen sprake 
meer zijn. De Nederlandse elektriciteitsproducenten dienen hun 
concurrentiepositie in de energiemarkt te bewaken.’ 
 
Het is de vraag of de huidige combinatie van marktwerking en toezicht 
voldoende krachtig is om de groene stroomproductie voldoende te stimuleren. 
Bij de werking van beide mechanismen zijn vraagtekens te stellen.  
 
Toezicht 
Bij zowel de vergunningen als de certificering is de effectiviteit van het 
toezicht onduidelijk. Het is niet bekend in hoeverre DTE uitvoering geeft aan 
toezicht op de naleving van de algemene milieutaak. Een boete hiervoor is 
totnogtoe nooit uitgedeeld, wat de suggestie wekt dat deze verplichting een 
wassen neus is. Dezelfde twijfels kunnen worden geuit over de waarde van de 
Garanties van Oorsprong. Certificering is een vorm van systeemtoezicht, die 
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niet vergelijkbaar is met overheidscontrole (Evers, 2004). Het certificerings-
toezicht door Certiq is voor een belangrijk deel een papieren aangelegenheid. 
Na een initiële fysieke controle van de installaties volstaat een schriftelijke 
verklaring van de producent dat de geproduceerde energie duurzaam van 
karakter is. Nu is het bij een windenergiepark duidelijk waar de energie 
vandaan komt. Maar bij een biomassa-installatie wordt dat al anders. Het lijkt 
in theorie mogelijk dat de producent opgeeft zuivere biomassa te verbranden, 
terwijl in feite vervuilde biomassa wordt gebruikt. Slechts eens per jaar wordt 
een monster genomen van het verbrande materiaal.7 Ervaringen in de afval-
verwerkingsindustrie leren dat daar geregeld met de duurzaamheid van afval 
wordt gefraudeerd (Huisman, 2001). Ook de verbranding van biomassa lijkt het 
risico van fraude in zich te dragen. Biomassa vormt wel driekwart van de 
productie van groene stroom. Over de feitelijke praktijk kunnen we geen 
uitspraak doen, maar duidelijk is dat het toezicht een vrij licht karakter heeft.  
 
Marktwerking 
Als gevolg van de liberalisering is de productie van groene stroom voor 
producenten afhankelijk gemaakt van de marktvraag. Het ministerie van 
Economische Zaken subsidieert producenten en probeert ze daarmee vanuit 
economische motieven te prikkelen. Het aanbod van groene energie wordt 
gestimuleerd door belemmeringen (het prijsverschil) weg te nemen, maar 
verder dan dat reikt het beleid niet. In tegenstelling tot landen als Duitsland 
wordt niet gekozen voor een verplicht quotum groene productie. Opvallend is 
dat voor de borging van het publieke belang van betrouwbaarheid wel wordt 
gekozen voor regulering. Betrouwbaarheid kent twee aspecten: (1) de kwaliteit 
van het distributienet, en (2) voldoende restcapaciteit om pieken op te vangen. 
Om die reden worden de energiebedrijven gesplitst en komt het distributienet 
weer in publieke handen. Zoniet, dan zouden energiebedrijven mogelijkerwijs 
de kwaliteit van het net verwaarlozen, omdat ze geen economische prikkel 
hebben om deze op een hoog niveau te houden. Voor de overcapaciteit 
overweegt de overheid een vorm van verplichting. Voor groene energie blijft de 
markt echter het uitgangspunt.  
Zal de vraag van gebruikers naar groene energie zich zodanig sterk ontwik-
kelen, dat aanbieders worden geprikkeld om de productie daarvan te verhogen? 
Gaan consumenten en bedrijven bewust kiezen voor groene stroom? Het stelsel 
is wat dat betreft gebouwd op onzekere veronderstellingen. Zo is het de vraag 
of de etikettering, die verbruikers inzicht geeft in de herkomst van groene 
stroom, tot de gewenste bewustwording zal leiden. Transparantie is een 
randvoorwaarde, maar vormt geen garantie dat verbruikers in hun keuzegedrag 
rekening houden met de geboden informatie. Consumentengedrag ten aanzien 
van andere producten maakt duidelijk dat het overgrote deel van de 
consumenten zich deze moeite wellicht niet zal getroosten. Bovendien worden 
degenen, die wel een kritische rol willen spelen, hiertoe onvoldoende in staat 
                                                           
7  Algemene Rekenkamer, Groene Stroom, Achtergronddocument deel 2: opzet en 
uitvoering van het stimuleringsbeleid voor duurzaam opgewekte energie en het 
toezicht daarop, 9 juni 2004. 
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gesteld. De juistheid van de etikettering en certificering is onvoldoende 
controleerbaar voor de consument. Hij of zij kan enkel afgaan op de informatie 
die het energiebedrijf verstrekt, maar de juistheid van die informatie zelf niet 
controleren. In andere sectoren blijkt de door leveranciers verstrekte informatie 
niet altijd te kloppen: in 2001 bleek bijvoorbeeld ongeveer een kwart van de 
informatielabels van witgoed onjuist (Keuzenkamp, Theeuwes en de Nooij, 
2003). De Rekenkamer concludeert in een rapport over groene stroom dan ook:  
 
‘Het toezicht op de markt door DTE focust vooral op de onderlinge relaties 
tussen leveranciers, netbeheerders en producenten. De relatie tussen leverancier 
en klant krijgt minder aandacht. Dit kan een risico vormen wanneer door 
incidenten het vertrouwen van consumenten in de leveranciers van het product 
‘groene stroom’ zou worden geschaad’.8  
 
Kiezen verbruikers massaal voor de laagste prijs, dan wordt het lastig de 
doelstellingen voor groene energie te realiseren. Daarnaast spelen de leveran-
ciers zelf natuurlijk ook een rol. Ontketenen ze een openlijke prijzenoorlog, 
zoals de supermarkten, of kiezen ze voor een gedifferentieerde aanpak? 
Voorlopig lijkt dat laatste het geval. Sommige energiebedrijven kiezen 
inderdaad voor een milieuprofiel. Essent, marktleider op het gebied van groene 
stroom, biedt groene stroom aan zonder prijsverschil, en laat zich erop 
voorstaan groene stroom uitsluitend uit zuivere biomassa te leveren. Andere 
bedrijven (bijvoorbeeld Nuon) geven echter aan het aanbod van groene stroom 
in hun assortiment te moeten heroverwegen.  
 
Conclusie 
De overheid vertrouwt voor duurzame energieproductie op een systeem van 
marktwerking, aangevuld met wettelijke randvoorwaarden en een lichte vorm 
van toezicht. Dit arrangement lijkt onvoldoende om de publieke belangen in de 
groene stroomvoorziening voldoende te waarborgen. Er is een kans dat er meer 
groene stroom zal worden geproduceerd, maar geen enkele garantie. In het 
spanningsveld tussen doelmatigheid en duurzaamheid kan het belang van 
duurzaamheid het onderspit zal delven. 
Het belangrijkste probleem is dat op het gebied van groene stroom, het 
publieke toezicht en marktwerking elkaar niet versterken. Ten eerste gaat van 
het toezicht in de huidige vorm, geen afschrikwekkende werking uit op 
potentiële overtreders. De producenten en aanbieders die onder het mom van 
groene stroom, in feite grijze stroom aanbieden, lopen slechts een gering risico 
ontdekt te worden. En wat zijn de sancties? Ten tweede biedt het huidige 
systeem onvoldoende prikkel voor consumenten om druk uit te gaan oefenen op 
duurzamere energieproductie. Bij de keuze tussen aanbieders van groene 
stroom, is de prijs van groene stroom de enige harde factor. De juistheid van de 
informatie in etikettering en certificering kan door kritische consumenten niet 
worden gecontroleerd. De beoogde transparantie biedt slechts schijnzekerheid: 
                                                           
8  Algemene Rekenkamer, Groene Stroom, Achtergronddocument deel 2: opzet en 
uitvoering van het stimuleringsbeleid voor duurzaam opgewekte energie en het 
toezicht daarop, 9 juni 2004. 
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in feite kunnen consumenten nauwelijks controleren hoe ‘groen’ de stroom is 
die uit hun stopcontact komt. 
Er is dus behoefte aan een reguleringsarrangement dat een reëlere druk legt 
op producenten en meer prikkels biedt voor consumenten, waarbij duidelijk is 
dat regulering door de overheid alléén geen wenselijke optie is.  
Zelfregulering: een alternatief? 
In de discussie over bruikbare rechtsorde wordt zelfregulering vaak als 
alternatief gesuggereerd. Zelfregulering zou betekenen, dat de energiele-
veranciers onderlinge afspraken maken over de vergroening van energie en 
elkaar daarop aanspreken, of een derde (private) partij inschakelen voor de 
handhaving van deze afspraken, zoals een certificerende instelling. Dit legt een 
sterke wissel op het zelforganiserend vermogen van de energieleveranciers. De 
vraag is hoe hoog dat in de huidige periode moet worden ingeschat. In 
rechtssociologische theorievorming wordt verondersteld, dat zelfregulering 
meer kans van slagen heeft naarmate sprake is van een hechte, homogene groep 
die zelf haar eigen regels opstelt en die een gedeeld belang heeft bij zelfregule-
ring. Met andere woorden, de sociale structuur die tussen de leveranciers 
bestaat zal van cruciaal belang zijn voor het succes van een dergelijk 
mechanisme. Deze constatering wordt bevestigd door recent onderzoek op het 
terrein van publieke verantwoording (zie Brandsen, Van Montfort en Van Est, 
2005). Wanneer organisaties vrijwillig informatie ter beschikking stellen over 
hun gedrag, vereist dat een zekere mate van vertrouwen, een ‘veilige ruimte’. 
Dit geldt zeker in een context, zoals bij groene stroom, waarin theoretisch 
sprake is van een relatief hoge fraudegevoeligheid.  
Het nieuwe stelsel schept echter niet in eerste instantie een sfeer van 
vertrouwen. De energiemarkt kent, als dit uit de institutionele randvoorwaarden 
kan worden afgeleid, juist een grotere mate onzekerheid. Daar komt bij dat 
door de fusiegolf van de afgelopen jaren, gekoppeld aan de voortschrijdende 
Europeanisering van de markt, de traditionele context waarin leveranciers 
opereerden is weggeslagen. De energiemarkt verkeert in een fase van 
beweging, geprikkeld door de Europese ontwikkelingen op dit terrein.9 Het is 
geen sfeer die samenwerking bevordert.  
Zelfregulering kan eventueel worden gestimuleerd door regulering als stok 
achter de deur te plaatsen: regel het, of wij regelen het (de bekende ‘shadow of 
hierarchy’). Zoals eerder bij de discussie over corporate governance is 
gebleken, kan dit de doorslag geven. Hoewel de commissie Peters in 1997 
onder maatschappelijke druk reeds richtlijnen voor het bedrijfsleven opstelde, 
kwam daarvan in de praktijk weinig terecht. Pas toen de richtlijnen van de 
commissie Tabaksblat verschenen, met een wettelijke achtervang middels een 
‘apply or explain’ principe, kwam er schot in de zaak (Montfort, Brandsen en 
Van Est, 2005). Het is gezien het huidige beleid van het ministerie van 
Economische Zaken onwaarschijnlijk, dat een dergelijke achtervang op korte 
termijn wordt gerealiseerd. Binnen het heersende economische paradigma 
                                                           
9  Zie bijvoorbeeld jaarverslag TenneT 2003. 
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vereist het, dat onomwonden marktfalen moet worden geconstateerd voordat de 
overheid zelfs maar dreigt in te grijpen. Die constatering ligt hoe dan ook nog 
ver weg. De zorgplicht in de Elektriciteitswet is zonder aanvullende bepalingen 
te algemeen, om te concluderen dat bedrijven niet aan hun wettelijke 
verplichting hebben voldaan. Dergelijke bepalingen passen niet in de lijn van 
het huidige beleid. Vooralsnog is slechts gekozen voor normering van de 
productiewijze, zonder dat in de regelgeving een prikkel is ingebouwd voor 
verhoging van de productie.  
Maatschappelijke controle  
Theorie van maatschappelijke controle 
Recent is er een herleving van de aandacht voor het mechanisme dat we als 
maatschappelijke controle benoemen. Diverse auteurs wijzen op de grote 
invloed die uitgaat van derde partijen of stakeholders. We omschreven deze 
partijen eerder als partijen die invloed uitoefenen op het gedrag van onderne-
mingen zonder dat ze over formele zeggenschap of wettelijke middelen 
beschikken (zie Meijer, 2005). Deze partijen kunnen op verschillende manieren 
invloed uitoefenen:  
- Ze kunnen door voorlichting bijdragen aan de bewustwording van consu-
menten, bijvoorbeeld over de milieugevolgen of ethische aspecten van 
bepaalde aankopen.  
- Ze kunnen onderwerpen op de maatschappelijke agenda zetten en zo nieuwe 
regelgeving entameren.  
- Ze kunnen ook een rol op zich nemen bij de invulling van (open) wettelijke 
normen tot concrete normen of indicatoren waarmee prestaties van 
producenten kunnen worden beoordeeld, zoals Van Heffen-Oude Vrielink 
en Dorbeck-Jung in dit themanummer beschrijven. Op die manier dragen ze 
bij aan zelfregulering van het veld.  
- Ze kunnen ook een waakhondfunctie vervullen door problemen bij de nale-
ving van publieke regelgeving aan de kaak te stellen, bijvoorbeeld door de 
publicatie van een zwartboek.10  
- Tot slot kunnen ze concrete informatie verstrekken aan het publiek of aan 
handhavingsinstanties over het functioneren van bepaalde bedrijven: de 
klokkenluidersrol.  
 
Hoewel maatschappelijke controle soms als een nieuw verschijnsel wordt 
omschreven, is het reeds lang bekend en beproefd in de consumenten-
bescherming. Zo maakt de Consumentenbond – qua ledenaantal proportioneel 
gezien de grootste van haar soort ter wereld – complexe producten (bijvoor-
beeld elektronica en financiële diensten) eenvoudiger vergelijkbaar, waardoor 
de markten voor deze producten beter functioneren.  
Wel nieuw is dat maatschappelijke controle steeds vaker wordt genoemd in 
de context van publieke dienstverlening. Het mechanisme kan analytisch als 
                                                           
10  Een voorbeeld is de publicatie van een geheim rechercherapport over zware 
milieucriminaliteit in de diervoederindustrie door de Stichting Wakker Dier in 2005. 
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volgt worden beschreven. Ten eerste zijn er maatschappelijke organisaties die 
controleren of bedrijven handelen conform de normen die deze organisaties 
stellen. Deze organisaties oefenen voorts invloed uit op de bedrijven door eisen 
te stellen en/of informatie naar buiten te brengen. Zo zouden ze energiebe-
drijven kunnen aanspreken op een in hun ogen onvoldoende invulling van de 
zorgplicht uit de Elektriciteitswet. Voorbeelden van derde partijen zijn belan-
gengroepen; consumenten of commerciële afnemers in een productieketen; 
institutionele beleggers; banken en verzekeraars en onafhankelijke audit- en 
adviesbureaus (Grabosky, Guningham en Sinclair, 1998).  
De invloed van derde partijen loopt potentieel via twee andere 
mechanismen, waarvan maatschappelijke controle in feite de werking versterkt. 
Allereerst is er een direct markteffect wanneer consumenten of commerciële 
afnemers hun aankoopgedrag afstemmen op de mate waarin bedrijven 
bijdragen aan de door derde partijen aangehangen waarden. Dit is eigenlijk 
niets anders dan marktwerking, waarbij consumenten aanvullende informatie 
krijgen, waarmee ze hun waarden beter kunnen realiseren. Om in termen van 
Hirschman te spreken: maatschappelijke organisaties gebruiken hun ‘voice’ om 
de ‘exit’ van gebruikers te vergemakkelijken (Hirschman, 1970). Dat kunnen 
zowel economische als maatschappelijke waarden zijn. Zo geeft de Consu-
mentenbond al decennia kritische informatie over wasmachines, waardoor 
consumenten meer grip krijgen op producenten. In de jaren ‘90 bracht 
Greenpeace de situatie rond de Brent Spar (een olieplatform dat eigenaar Shell 
in zee wilde dumpen) aan het licht, wat burgers via een consumentenboycot in 
staat stelde hun maatschappelijke waarden aan Shell op te leggen. Het bedrijf 
wordt zo als economische actor aangesproken.11  
Daarnaast kunnen maatschappelijke organisaties direct sociale en morele 
druk op bedrijven uitoefenen, die mogelijk een sterkere invloed heeft dan het 
markteffect (Van Erp, 2005). De openbaarheid van gegevens heeft als zodanig 
een stimulerende werking om maatschappelijk verantwoord gedrag te vertonen, 
omdat dergelijk gedrag bijdraagt aan de sociale reputatie van bedrijven. 
Verschillende studies hebben laten zien dat de wens om een goede reputatie in 
stand te houden, een belangrijke drijfveer is voor het gedrag van onder-
nemingen (Fisse en Braithwaite, 1983, Simpson, 2002, Huisman, 2001, Posner, 
2000). Daarbij spelen markteffecten mogelijkerwijs ook een rol, maar het 
bedrijf wordt in de eerste plaats aangesproken als sociale actor, die deel 
uitmaakt van een gemeenschap met waarden en normen.  
Gunningham, Kagan en Thornton (2004) hebben dit geconceptualiseerd als 
een ‘social license’. De ‘license to operate’ van bedrijven is niet alleen juridisch 
van karakter, maar kent ook andere facetten: aan een bedrijf worden ook 
economische eisen gesteld, zoals het tevreden stellen van de aandeelhouders en 
klanten, en sociale eisen, zoals verantwoord ondernemen in de maatschap-
pelijke context. Gunningham c.s. constateerden dat de door hen onderzochte 
bedrijven vergaande milieumaatregelen namen, niet zozeer als gevolg van 
wettelijke eisen of om winst te behalen, maar primair om te investeren in hun 
                                                           
11  Zie voor een uitgebreide bespreking van dit incident en de gevolgen in termen van 
“corporate legitimacy”: Grolin, 1998. 
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reputatie bij stakeholders. Reputatiekapitaal geeft in de bewoordingen van 
Gunningham c.s. toegang tot middelen die op de langere termijn belangrijk zijn 
voor productie: toestemming voor uitbreiding, een goedgunstige overheid, het 
vertrouwen van handhavers, tolerantie van lokale gemeenschappen en een 
minder groot risico het doelwit te worden van milieuorganisaties. Het volgende 
citaat is illustratief:  
 
‘The EPA (environmental protection agency in VS,jve) is such a monolith, it 
can’t adapt. It takes a decade to get something to happen. The environmental 
community is really setting the tone. It’s done far more to make companies 
accountable for pollution’.12 
 
Voorwaarden voor maatschappelijke controle 
We willen de mogelijkheden echter niet te rooskleurig voorstellen. Er zijn ook 
bij maatschappelijke controle kanttekeningen te stellen, zowel bij haar 
legitimiteit als realiseerbaarheid.  
De eisen die de rechtsstaat stelt aan het publieke toezicht, gelden niet 
vanzelfsprekend voor externe partijen. Dat betekent dat zij selectief te werk 
kunnen gaan in het kiezen van hun doelen, dat zij publicitaire sancties kunnen 
opleggen die buitenproportioneel zijn en dat hun handelen niet (democratisch) 
gecontroleerd wordt. De informatie die stakeholders naar buiten brengen, kan 
gesimplificeerd zijn, en daarmee geen recht doen aan de complexiteit van 
milieuvraagstukken of aan eventueel gepleegde inspanningen of leerprocessen. 
Ook is het mogelijk dat de informatie die zij openbaar maken niet up to date is 
omdat meeste bedrijven niet frequent geïnspecteerd worden. Een bedrijf dat 
verbeteringen heeft doorgevoerd kan daarom ten onrechte wel of niet gemeden 
worden. De signalen die doorkomen zijn niet altijd helder en leiden soms tot 
strategisch gedrag. Tot slot ontbreekt de juridische toetsing voorafgaand aan het 
opleggen van een externe sanctie. Bedrijven die menen ten onrechte een sociale 
‘sanctie’ opgelegd te krijgen, kunnen alleen achteraf naar de rechter, als het 
kwaad al geschied is.  
Deels kunnen dergelijke incidenten worden bestreden vanuit de maatschap-
pelijke controle zelf. Eerder noemden we het geval Brent Spar. Achteraf bleek, 
na onderzoek van VPRO-journalisten, dat aanklager Greenpeace het niet erg 
nauw genomen had met de feiten. Ook ontstond ophef in de media over milieu-
adviseur Wouter van Dieren, die een bonus dan wel ‘investeringspremie’ van 
energiebedrijven zou ontvangen als een als onafhankelijk gepresenteerd milieu-
advies over splitsing, het gewenste effect zou hebben.13 Dit soort incidenten 
toont het gevaar van maatschappelijke controle aan, maar ook dat het mecha-
nisme geen volledige willekeur betekent: de controleurs worden vaak ook 
gecontroleerd. Los daarvan moet natuurlijk worden vastgesteld, dat de 
systematiek en betrouwbaarheid van minder niveau zijn dan in een rechtsgang. 
Daar staat mogelijk winst in termen van doelmatigheid en maatschappelijke 
betrokkenheid tegenover.  
                                                           
12
  Citaat afkomstig uit Gunningham, Kagan & Thornton, 2004, p. 314. 
13  NRC Handelsblad 21-1-2006 
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Een tweede kanttekening bij maatschappelijke controle is dat zij, evenals de 
andere mechanismen, enkel onder bepaalde voorwaarden functioneert. Zij kan 
slechts effectief zijn, wanneer aan de volgende voorwaarden is voldaan (vgl. 
Meijer, 2005): 
Er moeten maatschappelijke organisaties of personen zijn, die de rol van 
controleur op zich willen en kunnen nemen. Vaak ontbreekt het aan maat-
schappelijk initiatief.  
Maatschappelijke organisaties of personen moeten over voldoende en 
voldoende betrouwbare informatie kunnen beschikken. De inmiddels bekende, 
jaarlijks door dagblad Trouw gepubliceerde prestatiecijfers van scholen konden 
pas beschikbaar komen na een juridische procedure tegen het Rijk, met een 
beroep op de Wet Openbaarheid van Bestuur.  
Er moet een effectieve sanctie zijn. Consumenten moeten zich ook 
werkelijk iets van negatieve publiciteit aantrekken, en/of bedrijven moeten 
werkelijk gevoelig zijn voor (bepaalde vormen van) reputatieschade. De over 
universiteiten gepubliceerde kwaliteitscijfers worden door studenten nog 
weinig benut door de studiekeuze, en het effect van de visitaties is wisselend.  
 
Om terug te keren naar onze casus: in hoeverre zijn deze voorwaarden in de 
groene stroommarkt aanwezig? 
 
Maatschappelijke controle in de elektriciteitsvoorziening 
Allereerst moeten we bezien welke organisaties als maatschappelijk toezicht-
houder kunnen functioneren. Er zijn inderdaad enkele actieve belangen-
organisaties. De stichting Natuur en Milieu stelt zich bijvoorbeeld kritisch op 
ten aanzien van de energieleveranciers. Ook is de Consumentenbond actief op 
dit terrein. Verder is er een andere organisatie specifiek op het gebied van de 
energievoorziening, WISE (World Information Service on Energy, zie 
www.tegenstroom.nl). Op dit moment vervult deze organisatie onder andere 
een voorlichtende taak, bijvoorbeeld door een milieuvergelijking van energie-
bedrijven te publiceren. Ze beschikt in principe ook over de expertise om aan 
de wettelijke normen met betrekking tot groene stroom een concretere invulling 
te geven, al doen ze dit totnogtoe slechts in beperkte mate. Daarbij is wel de 
vraag of ze voldoende gewicht in de schaal kunnen leggen om de energie-
producenten te overtuigen de door hen gestelde normen over te nemen.  
Behalve externe partijen, kunnen bedrijven ook elkaar controleren. Grote 
energieaanbieders produceren niet alle groene stroom zelf, maar kopen deze in 
van kleinere gespecialiseerde bedrijven. Een kritische blik van belangen-
organisaties naar de grote energieaanbieders kan deze bedrijven mogelijk wel 
stimuleren in hun rol als afnemer een controlerende taak op de duurzaamheid 
van de aangeboden elektriciteit uit te oefenen. 
Een stakeholder die nog weinig aandacht heeft gekregen in dit verband is de 
institutionele belegger. Groenfondsen en duurzame energiefondsen hebben 
professionele en gespecialiseerde fondsmanagers in dienst die tot taak hebben 
de milieuprestaties van bedrijven te controleren om te bezien of ze in de 
beleggingsportefeuille thuishoren. Juist van de groenfondsen mag daarom 
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worden verwacht dat ze de capaciteit en kennis hebben om kleinere 
producenten te monitoren.  
Kortom, van een brede kritische massa kan nog niet worden gesproken. Er 
ligt echter een zeker potentieel, in de zin dat er actieve partijen in het veld zijn, 
die een belang hebben bij maatschappelijke controle.  
Op het tweede punt, de informatievoorziening, dienen we echter somberder 
te zijn. Zoals eerder aangegeven is de verslaglegging zelfs voor verplichte 
onderdelen nog niet op orde. De energiebedrijven zijn verplicht om te 
rapporteren over de invulling van hun wettelijke milieutaak. De Rekenkamer 
heeft echter in verschillende achtereenvolgende onderzoeken geconcludeerd dat 
deze verslaglegging tekort schoot.14 Zoals gezegd, kent de energievoorziening 
een hoge mate van abstractie, waardoor de informatie uit dergelijke verslagen 
juist relatief belangrijk is.  
In zijn algemeenheid geldt dat voor de verslaglegging over duurzaamheid 
nog geen harde eisen bestaan. Inmiddels zijn er op wereldniveau al vele 
richtlijnen over verslaggeving rond maatschappelijke vraagstukken als 
duurzaamheid, waarvan het Global Reporting Initiative de meest bekende is. 
De assurance, de betrouwbaarheid en certificering van maatschappelijke 
verslaglegging staan echter nog in de kinderschoenen.15 Weliswaar zijn er 
verschillende richtlijnen op dit vlak, maar niet – zoals bij financiële verslag-
geving – algemeen geaccepteerde, gedetailleerde standaarden. Dat betekent dat 
er minder zekerheid is over de betrouwbaarheid van verslaggeving rond 
duurzaamheid, zelfs wanneer deze is gecertificeerd door een accountant.  
Over de derde voorwaarde, de gevoeligheid van consumenten en bedrijven 
voor publiciteit rond duurzaamheidkwesties, is eenvoudigweg nog weinig 
bekend. Maatschappelijke controle zal in de huidige context alleen van de 
grond komen, als klanten overstappen naar andere aanbieders als gevolg van 
negatieve publiciteit rond duurzaamheidkwesties, of als bedrijven reageren op 
(vermeende) reputatieschade. Zoals eerder aangegeven is het consumenten-
bewustzijn echter nog in ontwikkeling. Naarmate het verder vorm krijgt, zal 
duidelijk worden of de kleur van de energie hierin een factor van belang is. Een 
complicerende factor is dat de kwaliteit van groene stroom niet behoort tot de 
objectief vast te stellen producteigenschappen. Kwaliteitsverschillen tussen 
groene-stroomaanbieders zijn voor consumenten niet zichtbaar en controleer-
baar. Bovendien ondervinden zij zelf geen direct voordeel door het gebruik van 
‘groenere’ stroom, zoals bij sommige andere producten wel het geval is 
(biologisch voedsel is gezonder; een energiezuinige auto is goedkoper). De 
kwaliteit van groene stroom behoort tot de meer secundaire preferenties van 
consumenten (preferenties die betrekking hebben op de achtergrond van het 
product en het productieproces), en zullen daarom een minder prominente rol in 
het aankoopgedrag spelen dan producteigenschappen die onderwerp zijn van de 
primaire preferenties van consumenten (Keuzenkamp, Theeuwes en de Nooij, 
2003).  
                                                           
14  Algemene Rekenkamer, Verantwoording en toezicht bij rechtspersonen met een 
wettelijke taak deel 3. 
15  Algemene Rekenkamer, Verbreding van de Publieke Verantwoording, Sdu, 2004.  
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Bovendien valt te verwachten dat maatschappelijke organisaties eventuele 
kritiek vooral op de grote marktspelers zullen richten. Ook kritische maat-
schappelijke organisaties richten zich voornamelijk op de grote aanbieders van 
energie in de consumentenmarkt. Belangenorganisaties kiezen hun doelen 
immers ook strategisch om de gewenste media-aandacht te krijgen 
(Gunningham, 2002, en Gunningham, Kagan en Thornton, 2005). 
Multinationals zijn hiervoor meer geschikt dan kleine producenten van 
biomassa. Juist bij de laatstgenoemden ligt echter het gevaar van fraude op de 
loer.  
De vraag in hoeverre energiebedrijven direct gevoelig zijn voor slechte 
publiciteit is niet eenduidig te beantwoorden. In 2004 leverde de voorzitter van 
de Raad van Bestuur van Essent een deel van zijn bonus in na zware kritiek in 
de media. Het is een mooi voorbeeld van ‘naming and shaming’. In 2005 heeft 
dezelfde voorzitter echter wederom een bonus van 80 procent van zijn jaar-
salaris ontvangen, wat aangeeft dat de kritiek slechts een tijdelijk effect had en 
dat de angst voor reputatieschade niet heel diep ging.16 
 
Conclusie  
Maatschappelijk toezicht op groene stroom vereist een krachtige maatschap-
pelijke omgeving; zichtbare en controleerbare milieuaspecten van productie-
processen; transparante informatie, en consumenten en producenten die deze 
informatie op zichzelf betrekken. Van deze omstandigheden is op dit moment 
in de energiemarkt geen sprake. In de rechtssociologie wordt de maatschap-
pelijke omgeving vaak geanalyseerd in termen van het semi-autonome sociale 
veld. Veel rechtssociologische studies richten zich op de bestudering van reeds 
bestaande velden, waarin gedeelde sociale regels gelden die door de deelnemers 
onderling worden bevestigd en gehandhaafd. In de context van de groene 
stroom is van nog geen sprake van een autonoom sociaal veld. De structuur van 
het oorspronkelijke veld is sterk opgeschud, en er zijn vele nieuwe spelers 
toegetreden. Er zijn geen gedeelde gedragsnormen en er is ook nog geen interne 
sociale controle. Het lijkt onwaarschijnlijk, en in ieder geval een kwestie van de 
lange termijn, dat zelfregulering spontaan zal ontstaan. Daarom zal de naleving 
van regelgeving door externe prikkels moeten worden gestimuleerd. Zoals 
gezegd zoeken we in deze bijdragen naar alternatieven voor het geijkte 
instrument van wet- en regelgeving. In de volgende paragraaf onderzoeken we 
hoe de sociale controle op groene stroomproducenten vorm kan krijgen, en hoe 
de overheid deze kan faciliteren en stimuleren.  
Wettelijke en organisatorische randvoorwaarden 
De theorievorming rond maatschappelijk toezicht is tot dusver vooral beschrij-
vend geweest. Er zijn sectoren, zoals eerder aangegeven, waar maatschap-
pelijke organisaties, een zodanige controle uitoefenen op bedrijven, dat de 
overheid publieke belangen zoals veiligheid of milieu met een gerust hart aan 
                                                           
16  Zie de brief van 13 maart 2006 getiteld “Toelichting op de beloning van de leden 
van de Raad van Bestuur van Essent NV”, www.essent.nl 
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hen over kan laten. Het gaat hier om goed georganiseerde sectoren met 
duidelijke consumentenbelangen. In dergelijke sectoren houden belangenorga-
nisaties, beleggers en de media nauwgezet in de gaten of ondernemingen maat-
schappelijk verantwoord gedrag vertonen. Als voorbeeld kan de zorgsector 
gelden, waar steeds meer informatie over wachttijden, maar ook kwaliteit van 
zorg en effectiviteit van behandelingen openbaar wordt. Deze tendens is 
begonnen vanuit de media, overgenomen door consumentenorganisaties, en 
wordt inmiddels publiek gefaciliteerd door de openbaarmaking van inspectie-
resultaten. 
Het is duidelijk dat deze situatie in de energiesector nog ver weg is voor wat 
betreft de milieuprestaties. Voor zover de reputatie van energiebedrijven op dit 
moment een rol speelt, hangt die samen met de prijzen en de beloningsstructuur 
van het ondernemingsbestuur.  
Dat roept de vraag op die in de literatuur over maatschappelijk toezicht tot 
nu toe onderbelicht is gebleven: hoe zou de overheid maatschappelijk toezicht 
actief kunnen stimuleren in een veld, waarin hiervan nog te weinig sprake is? 
Om hiertoe aanbevelingen te formuleren, verwijzen we wederom naar de drie 
randvoorwaarden voor maatschappelijk toezicht: kritische partijen, voldoende 
informatie, en een effectieve invloed op het (maatschappelijke of commerciële) 
geweten van bedrijven.  
Ten eerste moet de overheid stimuleren en faciliteren dat maatschappelijke 
partijen een controlerende taak uitoefenen. Daartoe kan het in de eerste plaats 
noodzakelijk zijn dat de overheid de activiteiten van deze partijen financieel 
ondersteunt. Maatschappelijke organisaties moeten het immers opnemen tegen 
de miljoenenlobby van grote bedrijven. Aan subsidiëring kleeft echter het 
bezwaar van financiële afhankelijkheid van de overheid, zoals onlangs nog 
bleek toen de ministers van Vreemdelingenzaken en Integratie en Ontwik-
kelingshulp de subsidies van respectievelijk Vluchtelingenwerk en NOVIB 
deels dreigden in te trekken vanwege hun medewerking aan de televisie-
productie ‘26.000 gezichten’.17 Financiële prikkels, zoals belastingaftrek voor 
particuliere giften aan maatschappelijke organisaties, verdienen daarom de 
voorkeur boven directe financiering (Gunningham en Grabosky, 1998, p.102). 
Wettelijke randvoorwaarden kunnen de positie van stakeholders 
verstevigen. Zo kan de overheid procedures scheppen waarbinnen de stem van 
externe partijen wordt geïnstitutionaliseerd. In een signalerings- of klachten-
regeling wordt de mogelijkheid gecreëerd om signalen of informatie toe te 
spelen aan de formele toezichthouder, of om vermeende overtredingen aan te 
brengen (Van Genugten e.a., 2005). Ook kan het nodig zijn aan stakeholders 
bepaalde bevoegdheden of machtsmiddelen toe te kennen. Daarbij kan 
bijvoorbeeld worden gedacht aan het creëren van een formele status in het 
proces van vergunningverlening, bijvoorbeeld formele consultatie, of een rol in 
het interne toezicht. De mogelijkheid om als derde-belanghebbende partij in 
een administratieve procedure overheidsbeslissingen te kunnen aanvechten, is 
ook een manier om derde partijen het initiatief te geven bij de handhaving van 
wettelijke regels. Die mogelijkheid is er in afnemende mate, omdat het begrip 
                                                           
17  NRC Handelsblad 14-4-2005. 
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‘belanghebbende’ in het bestuursrecht preciezer dan voorheen wordt beperkt tot 
de direct belanghebbenden. Ook aan meer informele mechanismen kan worden 
gedacht: de overheid kan een dialoog tussen bedrijfsleven en maatschappelijke 
organisaties stimuleren of zelfs organiseren, om bedrijven gevoelig te maken 
voor andere vormen van legitimiteit dan alleen de economische (Grolin, 1998, 
vgl. Beck, 1997). In principe moet hierbij echter voorzichtigheid worden 
betracht: maatschappelijke controle kan vermoedelijk niet gedijen, wanneer zij 
te sterk wordt geïnstitutionaliseerd, en de formele ondersteuning zou als tijdig 
dienen te worden beschouwd.  
Voorts kan de overheid verbeteringen in de informatievoorziening proberen 
af te dwingen. Zij kan controle door de sociale omgeving vergemakkelijken 
door zelf gegevens openbaar te maken of strengere eisen te stellen aan 
informatieverstrekking vanuit ondernemingen. Aan de bestaande verplichting 
om een milieujaarverslag te publiceren kan bijvoorbeeld strenger de hand 
worden gehouden. Ook de verspreiding van informatie kan worden gefaci-
liteerd door een website of openbaar register. De juistheid van de informatie 
blijft een belangrijk aandachtspunt.  
Ten derde kan de overheid het effectieve gebruik van informatie bevor-
deren. Dat kan om te beginnen door het consumentenbewustzijn te stimuleren 
via informatie en voorlichting. Daarnaast kan zij een belangrijke voorbeeldrol 
spelen, omdat zij zelf ook een grote afnemer van elektriciteit is. In het pakket 
van de duurzame overheid hoort naast Max Havelaarkoffie en elektrische 
auto’s, ook groene stroom. Het eigen inkoopbeleid van de overheid kan als 
voorbeeld dienen voor andere instellingen, en een stimulans vormen voor het 
duurzaamheidbeleid van energieproducenten.  
Een interessante mogelijkheid is dat de overheid zich zelf als maatschap-
pelijke partij opstelt. Incidenteel is hiermee al geëxperimenteerd, zij het niet op 
het onderwerp duurzaamheid, maar op de vrije marktwerking (dat kennelijk 
toch centraler in de doelstellingen van de handhaver staat). Essent voorzag in 
2003 een tijdje lang maandelijks een aantal consumenten automatisch en 
zonder extra kosten van groene stroom. Als zij dit niet wilden, konden ze dit 
kenbaar maken (‘opting out’). Toezichthouder DTE heeft hiertegen bezwaar 
gemaakt: ‘Dit systeem van ‘opting out’ is naar mijn oordeel niet wenselijk, 
omdat u de klant daarmee het recht ontneemt zelf te bepalen wanneer en met 
wie hij een contract zal afsluiten voor groene stroom’, schrijft de cluster-
manager toezicht DTE op 26 juni 2003 in een brief aan Essent. Opvallend is dat 
deze brief niet verwijst naar formele bevoegdheden van DTE of formele 
regelgeving, maar zich beroept op maatschappelijke kritiek, onder andere 
vanuit de Consumentenbond, en op klachten die de DTE zelf heeft ontvangen. 
De toezichthouder kondigt dan ook geen strafmaatregelen aan, maar stelt: ‘Ik 
verzoek u vriendelijk om uw handelswijze bij deze actie aan te passen door af te 
zien van het systeem van ‘opting out’ en in plaats daarvan het maatschappelijk 
wel geaccepteerde systeem van ‘opting in’ te hanteren.’ DTE publiceerde de 
brief op haar website als vorm van ‘naming en shaming’, een poging om Essent 
op sociale wijze te prikkelen. Dat roept de vraag op of DTE ook bereid zou zijn 
maatschappelijke kritiek te organiseren, die de productie van groene stroom 
stimuleert. 
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Tot slot zou er meer aandacht moeten zijn voor legitimiteitaspecten van het 
optreden van maatschappelijke partijen. Het optreden van maatschappelijke 
organisaties wordt op dit moment veelal gelegitimeerd vanuit de idealen en 
waarden waarvoor deze organisaties staan. Van Genugten c.s. onderscheiden 
naast dit moreelnormatieve aspect van legitimiteit, echter ook juridische 
aspecten van legitimiteit (de wettelijke status en procedures) en empirische 
legitimiteit (de mate waarin acties feitelijk worden ondersteund door de 
achterban). Wanneer die laatste vormen van legitimiteit worden onderkend, 
ontstaat er meer aandacht voor de procedurele kant van het optreden van 
maatschappelijke partijen. Maatschappelijke organisaties moeten hun optreden 
dan meer rechtvaardigen vanuit de besluitvormingsprocedures in hun 
organisatie. Steunen de betrokkenen bijvoorbeeld een bepaalde activiteit; zijn 
de procedures die tot een activiteit hebben geleid transparant en controleerbaar; 
en zijn de bronnen waaruit informatie is verkregen betrouwbaar en kenbaar? 
Van Genugten e.a. (2004, p.51) suggereren zelfs een vorm van accreditatie van 
non-gouvernementele organisaties om de legitimiteitaspecten beter te borgen. 
Daar tegenover staat het gevaar, dat een dergelijke formalisering het maat-
schappelijke karakter van de organisatie teniet doet.  
Conclusie 
Reguleringstheorieën hebben zich tot dusver vooral gericht op het mixen van 
instrumenten en het geven van verantwoordelijkheden aan de gereguleerde, de 
tweede partij. Maatschappelijk toezicht maakt duidelijk dat regulering geen 
tweedimensionale, maar een driedimensionale activiteit is. Niet alleen instru-
menten kunnen worden gemixt, maar ook instituties (Grabosky, Gunningham 
en Sinclair, 1998 p. 94). Er kan een nieuwe institutionele structuur worden 
gecreëerd waarin verschillende externe stakeholders, bedrijven en overheid elk 
hun aandeel hebben in het borgen van publieke belangen. Zij kunnen zo de 
werking van andere mechanismen als marktwerking en zelfregulering onder-
steunen, zodat deze toch tot realistische alternatieven worden voor overheids-
regulering. De casus van groene stroom toont mooi aan welke betekenis het 
maatschappelijk toezicht op dit punt kan hebben. 
Het gaat hier uiteraard niet om een borging van publieke belangen in de zin 
van een garantie. Zoals al blijkt uit de genoemde voorbeelden kan maatschap-
pelijke controle selectief en incidenteel zijn, zonder dat er op kan worden 
vertrouwd dat de door maatschappelijke organisaties bepleite normering ook 
buiten hun blikveld nog wordt gehanteerd (al is het de vraag in hoeverre dat bij 
klassiek toezicht anders is). Elke systematiek heeft zijn voor- en nadelen, zoals 
al aangegeven in de inleiding van dit themanummer. Of de voordelen van 
maatschappelijk toezicht in concrete gevallen opwegen tegen de nadelen is wat 
dat betreft evenzeer een politieke als een instrumentele afweging.  
De casus toont echter aan, dat een dergelijk alternatief niet noodzakelijker-
wijs spontaan ontstaat. Het is met maatschappelijke controle wat dat betreft niet 
anders is dan bij marktwerking: zij kent slechts onder de juiste randvoor-
waarden van de grond. De betrokkenheid van derde partijen houdt niet in dat de 
overheid achterover kan leunen. Zij moet streven naar een adequaat regule-
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ringsarrangement, waarin wettelijke, economische en sociale mechanismen 
elkaar versterken, en waarin derde partijen effectief invloed kunnen uitoefenen. 
Een ‘bruikbare rechtsorde’ vereist een actieve vormgeving van het maatschap-
pelijk veld dat als medespeler optreedt. Dat betekent dat maatschappelijke 
controle wellicht moet worden ingebed in regelgeving, waarmee de overheid 
maatschappelijke partijen de middelen geeft die noodzakelijk zijn voor 
effectieve controle. Naast haar traditionele rol als wetgever zal de overheid, in 
ieder geval in het beginstadium, soms als aanjager en procesbegeleider moeten 
optreden.  
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 Techniek als alternatief reguleringsinstrument 
Implicaties voor privaatrechtelijke verhoudingen 
Ronald Leenes en Corien Prins1 
De stille opmars van een nieuw reguleringsinstrument 
De toenemende invloed van informatie- en communicatietechnologie (ICT) op 
het functioneren van onze samenleving, laat overduidelijk zijn sporen in recht 
en regulering na. Vrij breed bekend is inmiddels dat de nieuwe werkelijkheid 
van onze informatiesamenleving lang niet altijd goed uit de voeten kan met 
gangbare positiefrechtelijke begrippen en grondslagen van ons recht.2 Dit leidt 
met de regelmaat van de klok tot problemen in relatie tot rechtszekerheid en 
handhaving en vraagt om een vrijwel constante aandacht van de (internationale) 
wetgever.3 Minder breed is er aandacht voor een geheel andere invloed van ICT 
en andere vormen van nieuwe technologie op recht en regulering: de rol die 
deze technologie zelf kan spelen bij het stimuleren, faciliteren dan wel 
afdwingen van ons handelen. Een bekend voorbeeld is de zogenaamde 
regiocode die in DVD’s is geïncorporeerd. Deze code verhindert dat een in de 
Verenigde Staten gekochte DVD op apparatuur in de Europese Unie kan 
worden afgespeeld.  
Diverse in deze bijdrage te bespreken toepassingen laten zien dat normen en 
waarden, alsmede concrete gedragsregels in de technologie zijn in te bouwen. 
Het resultaat is dat het gedrag van (rechts)personen met behulp van technische 
instrumenten geheel dan wel gedeeltelijk kan worden beïnvloed of beheerst. 
Belangrijk voordeel is dat de technologie de gebruiker tot een bepaald handelen 
verplicht, waarmee rechten en plichten direct kunnen worden geëffectueerd, en 
niet ex post zoals veelal met de traditionele juridische instrumenten het geval is. 
Wat wel en niet mag wordt als het ware voorgeprogrammeerd. In zijn meest 
extreme vorm dwingt regulering via technologie menselijk gedrag gewoon af 
en doen discussies over nalevingsbereidheid er in feite niet meer toe.4 Verwacht 
                                                           
1  De auteurs danken Willem Witteveen en Jan Vranken voor hun commentaar op een 
eerdere versie van dit artikel. 
2  Zie hierover in meer detail: B. van Klink, C. Prins, W. Witteveen (2000) Het 
conceptuele tekort. Een surveyonderzoek naar de wisselwerking tussen ICT en het 
recht, Infodrome. 
3  Zie hierover: B-J. Koops, M. Lips, C. Prins, M. Schellekens, eds. (2006) Starting 
Points for ICT Regulation. Deconstructing Prevalent Policy One-Liners, IT & Law, 
Series 9, The Hague: TMC Asser Press. 
4  Vgl. de cynische woorden van de Amerikaanse hoogleraar Lessig: ‘In the well 
implemented system, there is no civil disobedience. Law as a code is a start to the 
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mag dan ook worden, dat dwingende regulering via technologie een effect heeft 
op het fenomeen van toezicht en de populariteit van regulering via technologie 
de huidige groei en bloei van allerhande toezichthouders tot staan zou kunnen 
brengen. Aan de wetgever zal het niet liggen. Wetgeving legitimeert en 
ondersteunt inmiddels expliciet de inzet van dit nieuwe reguleringsinstrument: 
de Auteurswet kent sinds enkele jaren via artikel 29a Aw een bepaling 
waarmee wettelijke bescherming aan technische beschermingsmaatregelen 
wordt geboden.5 De mogelijkheden die technologie biedt om naleving van 
(wettelijke) normen en afspraken te handhaven dan wel af te dwingen, sluiten 
bovendien opvallend goed aan bij de ideeën van de overheid over het terug-
dringen van regeldruk en de introductie van bruikbare overheidsregelgeving, 
zoals onder meer verwoord in de Nota Bruikbare rechtsorde uit 2004.6 De inzet 
van technologie als handhavingsinstrument past bij het uitgangspunt dat de 
verantwoordelijkheid voor regulering in eerste instantie bij het veld dient te 
liggen. Daarbij komt dat de in deze bijdrage te bespreken vormen van techno-
logieregulering in potentie een belangrijk alternatief kunnen bieden voor de 
huidige vormen van toezicht op de naleving van regels. Kortom, technologie als 
nieuw reguleringsconcept en alternatief voor overheidsregulering. 
In een eerdere bijdrage in het NJB is de vraag opgeworpen naar de 
betekenis van technische reguleringsinstrumenten voor het privaatrecht.7 Wat 
zijn de implicaties voor bekende uitgangspunten als contractsvrijheid en 
consumentenbescherming? Juist omdat, zoals hiervoor al aangegeven, 
regulering via de techniek bij uitstek een instrument is dat door het ‘veld’ wordt 
omarmd, willen wij in deze bijdrage nader ingaan op de implicaties voor het 
wetgevingskader dat zich primair richt op het vormgeven en structureren van 
private relaties: het privaatrecht en meer specifiek consumentenrecht. De vraag 
is immers of de in het privaatrecht gangbare uitgangspunten en begrippen nog 
voldoende zijn toegesneden op de kenmerken en implicaties van 
marktregulering via technologie. Vanuit het centrale thema bruikbare rechts-
orde willen wij daarom stilstaan bij de ontwikkeling van technologie als 
dwingend reguleringsinstrument, ons vervolgens richten op de implicaties 
hiervan voor het privaatrecht en uiteindelijk stilstaan bij de vraag wat de 
betekenis hiervan is voor wetgevings- en reguleringsbeleid. We beogen 
daarmee een eerste aanzet te geven voor een discussie over de relatie tussen wat 
wij in het navolgende ‘technonormen’ zullen noemen en juridische normen 
neergelegd in privaatrechtelijke instrumenten zoals contract en algemene 
voorwaarden. Tevens willen we stilstaan bij de betekenis van technonormen 
voor enkele centrale uitgangspunten binnen het consumentenrecht. Ten slotte 
zullen we enkele eerste uitspraken doen over de rol en positie van de wetgever 
                                                                                                                                
perfect technology of justice.’ L. Lessig (1996) ‘The Zones of Cyberspace’, Stanford 
Law Review 48, p. 1408 e.v 
5  Art. 29a Aw kwalificeert het maken, aanbieden en verspreiden van maatregelen ter 
omzeiling van kopieerbeveiliging als onrechtmatig. Zie hierover: K.J. Koelman 
(2001) ‘Bescherming van technische voorzieningen’, AMI 1, p. 16-27. 
6  Kamerstukken II 2003/04, 29279, nr. 9 en nr. 14. 
7  J.E.J. Prins (2004) ‘Algemene voorwaarden in een technisch jasje’, Nederlands 
Juristenblad 26, p. 1291. 
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bij de verdere ontwikkeling van techniek als reguleringsinstrument. Immers, 
ook bij technologie als marktgeoriënteerd reguleringsconcept zullen we ons de 
vraag moeten stellen welke rol de overheid toekomt bij het waarborgen van 
bepaalde publieke belangen. Dient deze rol beperkt te blijven tot het stellen van 
een globaal wettelijk kader dat private regulering stimuleert en faciliteert, of 
vraagt het veiligstellen van publieke belangen (zoals de bescherming van 
consumenten) om een verdergaande inbreng van de overheid?  
Achtergrond 
De dagelijkse praktijk laat zien dat regulering via technologie snel aan 
populariteit wint. Meer of minder breed ingezet kennen we momenteel 
toepassingen voor handhaving en licentiebeleid van auteursrechten, de 
zogenaamde digital rights management (DRM) systemen, filteringprogramma’s 
ter bescherming van jeugdigen tegen bepaalde internetinformatie en 
zogenaamde privacy enhancing technologies (PET) voor de bescherming van 
persoonsgegevens. En ook buiten het terrein van ICT zijn voorbeelden te 
vinden. Illustratief is biotechnologie. In de Verenigde Staten is gewaszaad 
voorhanden dat zodanig genetisch is gemanipuleerd dat het niet kiemt tenzij de 
boer een middel koopt waarmee het gewas wordt besproeid om vervolgens 
nieuw zaad te genereren.8 Een blik op deze en andere initiatieven toont dat 
regulering via technologie bij uitstek een voorbeeld van private regulering is: 
een instrument primair ontwikkeld en benut door het ‘veld’. Verondersteld 
wordt dat het private partijen een belangrijk instrument in handen geeft om de 
effectiviteit en efficiëntie van naleving en handhaving in de grenzeloze en 
ogenschijnlijk ongrijpbare informatiemaatschappij te optimaliseren. Een 
optimalisatie die via de inzet van traditionele wetgevingsinstrumenten voor-
alsnog niet te realiseren lijkt.  
Niet alleen de markt lijkt het nieuwe reguleringsconcept te omarmen. Ook 
de overheid ziet belangrijke mogelijkheden. Reeds in 2001 namen 
verschillende technische systemen voor het beschermen en verhandelen van 
auteursrechten (DRM) een belangrijke plaats in de strategienota van het 
ministerie van Justitie over de toekomst van het auteursrecht.9 Het ministerie 
ontwikkelende verschillende scenario’s voor de inzet van deze systemen 
(zogenoemde sterke en zwakke DRM scenario’s), constateerde dat er nog vele 
onzekerheden bestaan, maar concludeerde toch: ‘Niettemin lijkt het erop dat het 
inzetten op sterk DRM een aantrekkelijke strategie is, zowel om principiële 
redenen (niet de overheid belasten met weinig kansrijke handhavingstaken) als 
pragmatische redenen (niet oproeien tegen de stroom van de technologische en 
marktontwikkeling)’.10 
                                                           
8  Zie hierover bijvoorbeeld D.L. Burk (2004) ‘Legal Constraint of Genetic Use 
Restriction Technologies’, Minnesota Journal of Law, Science and Technology 6, p. 
254. Online beschikbaar op http://ssrn.com /abstract=661181 
9  Ministerie van Justitie (2001) Auteursrecht in de informatiemaatschappij. 
Bouwstenen voor een justitiestrategie, Den Haag (zie met name hoofdstuk 7). 
10  Ibid, p. 76. 
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Met de komst van regulering via technologie zien we ons ook voor een scala 
aan vragen gesteld, variërend van de gewenste kenbaarheid van (de implicaties 
van) het reguleringsinstrument tot fundamentele kwesties rondom de 
legitimiteit ervan, de handelingsvrijheid van betrokkenen en de implicaties voor 
een fundamenteel recht als informatievrijheid. Want wat bijvoorbeeld is de rol 
en verantwoordelijkheid van de wetgever wanneer blijkt dat rechthebbenden en 
belangenorganisaties van verontruste ouders, privacywaakhonden en anderen 
hun visie op de informatiemaatschappij in feite kunnen dicteren via de 
techniek? Een geheel andere, maar zeker niet minder belangrijke vraag is, in 
hoeverre de toch redelijk grofmazige technische instrumenten de noodzakelijke 
flexibiliteit bieden om de nuances en finesses van ons normensysteem te 
incorporeren.11 Een discussie over deze en diverse andere vragen brengt ons 
iedere keer weer bij de meer principiële vraag in hoeverre technologie als 
alternatief reguleringsinstrument niet alleen een bruikbaar instrument is, maar 
ook voldoende recht kan doen aan de balans van rechten en plichten die we van 
oudsher via onder meer wetgeving in onze maatschappij vorm hebben gegeven. 
Over deze vraag is in ons land sporadisch een wetenschappelijke bijdrage 
verschenen. In de Verenigde Staten is daarentegen een scala aan analyses en 
opvattingen te vinden. Een blik op al deze bijdragen leert echter dat er 
nauwelijks aandacht is voor de implicaties vanuit een wetgevingsperspectief: de 
bijdragen concentreren zich voornamelijk op specifieke implicaties voor het 
intellectuele eigendomsrecht met nadruk op het auteursrecht12, de vrijheid van 
meningsuiting, informatievrijheid, publiek domein en privacy.13 Vanuit de 
doelstellingen die we in de voorgaande paragraaf hebben geformuleerd, willen 
we in het navolgende twee vragen aan de orde stellen: allereerst de centrale 
vraag in dit betoog: wanneer moet de overheid tot regulering van het gebruik 
van technonormen overgaan (bijvoorbeeld door middel van privaatrechtelijke 
instrumenten) en daarnaast – meer in het verlengde van de eerste primaire 
vraag: in hoeverre kan de overheid van het instrument van technoregulering 
gebruik maken vanuit de gedachte dat het een alternatief is voor de traditionele 
wetgeving, handhaving en toezicht? De eerste vraag staat in onze analyse 
voorop: we gaan op zoek naar situaties en omstandigheden waar aanleiding lijkt 
te zijn voor overheidsoptreden omdat de wijze waarop private partijen gebruik 
                                                           
11  Ons auteursrecht bijvoorbeeld, kent in het belang van de informatievrijheid een 
breed scala aan gedetailleerd uitgewerkte uitzonderingen op de exclusieve rechten 
van de auteur. Zo is er een regeling voor eigen gebruik van bepaalde werken in art. 
16b, waarbij het regime verschillende regels stelt afhankelijk van het type werk 
(geschrift, muziek, software, enzovoorts). Ervaringen met door 
informatieleveranciers aangebrachte kopieerbeveiligingstechnieken laten zien dat 
dergelijke technieken geen ruimte bieden voor de uitoefening van deze 
gebruiksrechten, waardoor de vrijheid van informatie onder druk komt te staan. 
12  N. Helberger (2006) ‘Fence on Fence Can: Intellectual Property and Electronic Self-
Regulation, in Coding Regulation’ in: L.F. Asscher (ed.) Coding regulation: Essays 
on the normative role of information technology, Den Haag: T.M.C. Asser Press. 
13  Zie voor een uiteenzetting over de gevolgen van code binnen deze domeinen de 
essays in L.F. Asscher, ed. (2006) Coding regulation: Essays on the normative role 
of information technology, Den Haag: T.M.C. Asser Press. 
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maken van technoregulering als onwenselijk moet wordt beschouwd. Met 
andere woorden, moet technoregulering aan bepaalde – door de overheid op te 
leggen – kwaliteitsmaatstaven voldoen? De tweede vraag komt kort aan de orde 
in het verlengde van de eerste vraag: we bespreken de rol die technologie kan 
spelen in de ambities van de overheid te komen tot alternatieven voor 
traditionele wetgeving en de voorwaarden die bij een eventuele rol van de 
technologie zouden moeten gelden. Maar we beginnen met een korte 
introductie op het fenomeen ‘technonorm’. 
Code as Law: een overzicht 
Hoewel het idee van regulering door middel van technologie niet nieuw is, 
verkeersdrempels dateren in ieder geval uit begin jaren zeventig14, is de 
aandacht voor regulering door middel van ICT van betrekkelijk jonge datum. 
Lawrence Lessig heeft het idee dat hardware en software op een effectieve 
manier gedrag kunnen reguleren in 1999 definitief op de kaart gezet met zijn 
bestseller ‘Code and other laws of cyberspace’.15 Cyberspace, de term die 
doorgaans metaforisch wordt gehanteerd voor de combinatie van internet, 
computers, netwerken en het hele scala aan mobiele apparaten zoals GSM 
telefoons en PDAs, ontleent zijn bestaan en functionaliteit aan de hardware en 
software waaruit het is opgebouwd. De functionaliteit is door de ontwerpers 
geprogrammeerd in zowel hardware als software. Een mobiele telefoon kan 
bijvoorbeeld sms-berichten versturen en ontvangen omdat het toetsenbordje 
tekeninvoer, en dus ook van teksten, toestaat, terwijl de software het apparaat 
vertelt hoe deze invoer moet worden omgezet in een sms-bericht. Deze 
instructieregels worden code genoemd. De code bepaalt wat de apparatuur kan 
en reguleert daarmee dus het ‘gedrag’ van het apparaat. Hiermee reguleert 
Code indirect ook het gedrag van de gebruiker. De gebruiker kan het apparaat 
alleen gebruiken voor toepassingen die door de programmatuur mogelijk 
worden gemaakt en worden toegelaten. Deze sterke band tussen de software en 
de handelingen van mens en machine die deze toelaat heeft Lessig ertoe 
gebracht prikkelend te stellen dat ‘code is (cyberspace’s) law’. Wat we precies 
moeten vinden van deze stelling is onderwerp van discussie, onder meer in deze 
bijdrage. Duidelijk is in ieder geval dat er met de komst van programmeerbare 
apparaten een interessante reguleringsmodaliteit is geïntroduceerd. Temeer daar 
de zeggenschap over wat er precies wordt gereguleerd door de software in 
handen ligt van instituties en individuen buiten de traditionele kring van 
regelgevers. De markt heeft met code een direct en potentieel effectief middel 
in handen gekregen om het handelen van individuen te reguleren.  
Regulering door software lijkt op het eerste gezicht weinig anders dan 
andere vormen van regulering door middel van technologie, zoals de eerder 
                                                           
14  Volgens www.broodjeaap.nl was prins Claus het begin jaren zeventig zo zat dat 
Prins Bernhard met een rotvaart over de oprijlaan van paleis Soestdijk racete, dat hij 
persoonlijk met straatklinkers op de oprijlaan een hindernis aanbracht die ervoor 
moest zorgen dat Bernhard zijn snelheid matigde. 
15  L. Lessig (1999) Code and other laws of cyberspace, New York: Basic Books. 
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genoemde verkeersdrempels. Code heeft inderdaad een aantal eigenschappen 
gemeen met andere vormen van technonormen, maar onderscheidt zich ook op 
een aantal punten. Gemeenschappelijk zijn de automatische en onmiddellijke 
handhaving. De impliciete of expliciete regels neergelegd in de software 
verrichten hun regulerende werking automatisch en zonder menselijke 
tussenkomst door handelingen van de gebruiker toe te laten of juist te 
blokkeren. Dit gebeurt betrekkelijk absoluut, direct en vrijwel onvermijdelijk. 
De meeste gebruikers ontberen namelijk de kennis en vaardigheid om zich aan 
de handelingsbeperkingen te onttrekken.16  
Een verschil met klassieke regulering middels technologie is de grote mate 
van plasticiteit en flexibiliteit van code.17 Iedere handeling die bedacht en 
voldoende nauwkeurig kan worden omschreven, kan in software worden 
geïmplementeerd en de regels kunnen door middel van parametrisering en 
‘updates’ later worden gewijzigd.  
Een voorbeeld maakt de reikwijdte van deze kenmerken duidelijk. Muziek 
laat zich tegenwoordig goed in digitale vorm opslaan, bijvoorbeeld in het 
bekende mp3-formaat. Deze bestanden zijn probleemloos te kopiëren, te 
verspreiden en af te spelen op computers en mp3-spelers. Dit proliferatiegemak 
is een doorn in het oog van de auteursrechthebbenden. Deze hebben er belang 
bij dat hun werken niet zomaar vrij te gebruiken – in casu beluisteren of 
bekijken – zijn door mensen die daarvoor niet betalen. Door de muziekbe-
standen te versleutelen met een sleutel die is gebaseerd op een combinatie van 
de koper’s specifieke software en hardware kan het onbevoegd beluisteren op 
andere hard- en software worden voorkomen. Dit klinkt ingewikkeld, maar wat 
er in feite gebeurt is dat Alice met een programma, zoals Apple’s iTunes, 
online muziek aanschaft in de iTunes Music Store18 en deze muziek alleen kan 
afspelen in haar eigen iTunes en de muziekspeler (in dit geval een iPod) die 
Alice heeft geregistreerd in haar iTunes programma. Het Digital Rights 
Management systeem19 in Alice’s iTunes zorgt ervoor dat de iTunes Music 
Store de muziek versleutelt met een unieke sleutel die alleen bekend is bij haar 
iTunes en haar iPod. Het DRM bepaalt tevens wat Alice met de aangeschafte 
werken kan. Bijvoorbeeld dat een aangeschaft nummer op een drietal in het 
systeem geregistreerde iPods kan worden afgespeeld, of dat het na zestig dagen 
of tien keer afspelen automatisch wordt uitgeschakeld. Voor teksten (in PDF 
formaat) zijn er bijvoorbeeld eReaders die toelaten dat een bepaalde tekst 
geheel (of juist gedeeltelijk) hardop wordt voorgelezen, maar niet kan worden 
geprint, of dat er 1 pagina per dag uit de tekst kan worden gekopieerd door de 
gebruiker.  
                                                           
16  Het kraken van de beveiliging op beschermde muziekbestanden is voor de doorsnee 
volwassene bijvoorbeeld geen gesneden koek. 
17  J. Grimmelmann (2005) ‘Regulation by software’, Yale Law Journal 114, p. 1719-
1758. 
18  Overigens niet in mp3-formaat, maar in MPEG-4 AAC formaat. Het DRM in iTunes 
heet FairPlay, zie bijvoorbeeld http://en.wikipedia.org/wiki/FairPlay. 
19  Zie voor meer informatie over DRM bijvoorbeeld 
 http://www.ejure.nl/dossier_id=208/f_dossier/dossier.html en  
 http://en.wikipedia.org/wiki/Digital_Rights_Management.  
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De mogelijkheden om het gebruik te reguleren zijn schier onbeperkt en staan, 
buiten bescherming tegen onbevoegd gebruik, een scala aan economische 
gebruiksmodellen toe. Zo is voorstelbaar dat inhoud tegen verschillende 
tarieven wordt aangeboden afhankelijk van de gebruiksmogelijkheden: 
eenmalig bekijken zal goedkoper zijn dan onbeperkt kunnen herhalen. 
Maar de voornoemde technonormen kunnen ook het belang van gebruikers 
dienen. Een voorbeeld van technonormen die juist zijn gericht op het 
beschermen van het belang van het individu zijn Privacy Enhancing 
Technologies.20 Hiermee worden technieken aangeduid die er voor zorgen dat 
persoonsgegevens van een individu alleen kunnen worden gebruikt op een door 
het individu toegelaten manier. Ook hier speelt versleuteling van gegevens 
doorgaans een centrale rol. De persoonsgegevens, zoals naam, adres, telefoon-
nummer, kunnen bij sommige PETs worden voorzien van gebruiksvoorwaarden 
die door de onderliggende programmatuur worden gehandhaafd.21 Zo kan 
bijvoorbeeld aan bepaalde informatie onlosmakelijk worden verbonden dat 
deze automatisch na een bepaalde periode wordt gewist, of dat de persoon 
waarop de informatie betrekking heeft automatisch op de hoogte wordt gesteld 
van het gebruik van de informatie.  
Beide voorbeelden laten zien dat de techniek een actieve rol kan spelen bij 
de handhaving van bepaalde door de ontwerpers en gebruikers geïntroduceerde 
normen of afspraken. Kenmerkend voor deze vorm van regulering is dat de 
handhaving tamelijk absoluut is. Uiteraard zijn er mensen die de DRM software 
kunnen kraken – en wanneer dit lukt blijft dit doorgaans niet onopgemerkt – en 
kunnen ook anderen toegang tot de gekraakte versies krijgen. En ook PETs zijn 
te omzeilen, bijvoorbeeld door de gegevens over te typen. Het omzeilen van 
beveiligingen is zoals reeds gezegd in bepaalde gevallen echter onrechtmatig22 
en zeker wat betreft de vereiste technische kennis niet voor iedereen weg-
gelegd. 
Is een technonorm recht? 
Als we vervolgens de stap zetten naar een discussie over de status van de 
besproken technische beperkingen, treedt natuurlijk allereerst de vraag naar 
voren of technonormen juridische normen zijn. Betoogd zou kunnen worden 
dat waar voorheen gebruiksvoorwaarden, of zo men wil, algemene voor-
waarden in de zin van afd. 6.5.3 BW, in een schriftelijke licentieovereenkomst 
werden opgenomen, ze nu ook in de technologie kunnen worden geïncorpo-
                                                           
20  Zie over PETs bijvoorbeeld J. Borking, C.D. Raab (2000) ‘Laws, PETs and Other 
Technologies’, Journal of Information, Law and Technology (JILT). Zie verder over 
PETs in Nederland http://www.cbpweb. nl/themadossiers/th_pbd_pet.shtml 
21 Ontwikkeling van dergelijke programmatuur is een doelstelling binnen het Europese 
PRIME project (https://www.prime-project.eu/ ) waarin een van de auteurs 
participeert. 
22  Zie hierover: B.J. Koops, J.E.J. Prins(2003) ‘De toenemende strafbaarstelling van 
technische hulpmiddelen: over intenties, bestemmingen en instrumentele wetgeving’ 
in: M.S. Groenhuijsen & J.B.H.M. Simmelink (red.), Glijdende schalen (de Hullu-
bundel), Nijmegen: Wolf Legal Publishers, p. 341-386. 
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reerd.23 In essentie verandert er niets, zo zou men kunnen stellen. Het blijven 
algemene voorwaarden, of ze nu op papier staan of in een technisch jasje zitten. 
Een rechtshandeling kan vormvrij worden aangegaan, waarom zou techniek 
niet die vorm kunnen zijn? En daarmee zou een technonorm gelijk staan aan de 
gangbare algemene voorwaarden en aldus als recht gekwalificeerd kunnen 
worden. Aldus geredeneerd zou de hiervoor besproken DRM-applicatie zijn 
aan te merken als een overeenkomst. Het doorbreken ervan levert wanprestatie 
op.24  
Deze conclusie lijkt echter wat al te kort door de bocht. Want moeten we 
hier niet gewoon spreken van een technische beperking? Een elpee kan nu 
eenmaal niet met een cd-speler worden afgespeeld. Toch lijkt er met de hier 
besproken technische beperkingen iets meer aan de hand. Een belangrijk 
verschil zit hem namelijk in het karakter van de beperking. Voorheen waren 
technische beperkingen veelal inherent aan de primaire functionaliteit van een 
product (de elpee die niet met een cd-speler kan worden afgespeeld). De 
besproken technonormen maken het vervullen van de essentiële eigenschap van 
het product of de applicatie niet onmogelijk, maar verbinden deze aan voor-
waarden. Het karakter van technonorm is veeleer gelegen in het zijn van een 
instrument voor het handhaven van een bepaalde gedragsnorm. En hier kunnen 
we de vergelijking weer doortrekken naar algemene voorwaarden die met een 
product of applicatie worden meegeleverd. Kijken we naar het karakter van 
algemene voorwaarden, dan stellen we vast dat ook deze beperkingen niet 
essentieel zijn voor de werking van de applicatie of het product. Ze reguleren 
beide het gebruik van de applicatie en binden de gebruiker aan bepaalde 
voorwaarden.  
Zijn in de technologie geïncorporeerde voorwaarden daarmee dan toch 
gelijk te stellen aan het juridisch erkende reguleringsinstrument van de 
algemene voorwaarden? Of anders gesteld, is de technonorm daarmee een 
juridisch instrument? Het antwoord moet onzes inziens luiden dat het hier om 
een handhavingsinstrument gaat, maar daarmee nog geen norm is. Veel 
eigenschappen van producten hebben immers op de een of andere manier een 
normatief effect. We kennen allen de voorbeelden van in producten inge-
bouwde applicaties die een bepaald niveau van veiligheid van het product 
moeten realiseren en garanderen. Denk bijvoorbeeld aan de kinderveilige 
doppen op gevaarlijke schoonmaakmiddelen zoals bleekwater. Omwille van 
een scala aan belangen worden al decennia lang in producten bepaalde 
technische voorzieningen of beperkingen geïncorporeerd. Deze voorzieningen 
en beperkingen incorporeren in feite bepaalde rechtsnormen, economische 
normen of sociale normen. Om redenen van veiligheid bijvoorbeeld is er 
inmiddels geen auto zonder airbag meer te koop. Maar hiermee is nog niet 
gezegd dat er sprake is van het stellen van een juridische norm. In feite moet de 
beperking van de technische functionaliteit gewoon gezien worden als een 
                                                           
23  Nader over algemene voorwaarden, zie: J. Hijma (2003) Algemene voorwaarden, 
Deventer: Kluwer. 
24  Waarmee in feite in relatie tot de wederpartij een aanvullend handhavingsregime 
beschikbaar is, namelijk naast de anti-omzeilingsbepaling van art. 29a Auteurswet. 
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eigenschap van de applicatie, zij het opgelegd om redenen die weinig met het 
product als zodanig te maken hebben.  
De applicatie is niets meer dan een instrument om een in wetgeving dan wel 
andere vormen van regulering (economische, sociale) vastgestelde norm te 
handhaven. Kortom, de algemene voorwaarden enerzijds en de technonorm 
anderzijds kunnen een vergelijkbaar effect beogen, maar daarmee hoeven ze 
formeel juridisch nog niet hetzelfde te zijn dan wel dezelfde status te hebben. 
Dat algemene voorwaarden enerzijds en technonormen anderzijds uiteindelijk 
hetzelfde effect sorteren, maakt de technonorm nog geen juridisch instrument. 
Langs deze lijn moeten we derhalve ook vaststellen dat de wettelijke 
bepalingen die gelden voor de toepasselijkheid van algemene voorwaarden 
(zoals de grijze en zwarte lijst) niet integraal zijn door te trekken naar de 
technonorm. Het kan overigens wel interessant zijn te bezien in hoeverre het 
gedachtegoed achter dergelijke bepalingen zijn te transponeren naar voor-
waarden aan technonormen. 
Implicaties voor het privaatrecht 
Maar daarmee is nog niet gezegd dat de opmars van op nieuwe technologie 
gebaseerde vormen van regulering geen implicaties voor het privaatrecht zou 
hebben. Er lijken zeker argumenten die ervoor pleiten bepaalde implicaties van 
de technonorm te leggen langs de meetlat van het consumentenrecht. De 
toenemende populariteit van technonormen zal namelijk onherroepelijk een 
effect hebben op vertrouwde uitgangspunten voor de bescherming van 
consumenten. Stel: de technonorm wordt een standaardapplicatie en vervangt 
bij veel informatieproducten en -diensten de gangbare manier om algemene 
voorwaarden op te leggen en af te dwingen? Daarbij zal er waarschijnlijk ook 
een zekere vorm van standaardisatie van deze ‘technocontracten’ optreden. 
Bovendien zullen de gebruiksvoorwaarden die in de techniek zijn ingebouwd 
voor gebruikers veelal (op voorhand) niet kenbaar, laat staan begrijpelijk zijn, 
waardoor het welhaast onmogelijk is precies te weten wat er nu technisch is 
bedongen en wordt afgedwongen. Kenbaarheid is soms niet eerder mogelijk 
dan dat de techniek feitelijk wordt gebruik omdat techniek en voorwaarden 
samen zijn gesmolten. Dit roept de vraag op of de gebruiksvoorwaarden die via 
de technologie worden afgedwongen wel voldoende kenbaar (kunnen) zijn om 
eenzelfde niveau van kenbaarheid te bereiken als vereist wanneer deze 
voorwaarden langs traditionele weg zouden zijn opgelegd.25 Consumenten 
moeten op voorhand kunnen weten aan welke voorwaarden ze bij het gebruik 
van een product of dienst gebonden zijn. Bij de in technologie geïncorporeerde 
afspraken zitten veel gebruiksvoorwaarden echter als het ware onder water. 
                                                           
25  Art. 3:37 lid 3 BW stelt dat een tot een bepaalde persoon gerichte verklaring, om 
haar werking te hebben, die persoon moet hebben bereikt. Hier is aan voldaan indien 
de betreffende persoon de verklaring heeft vernomen of een normaal persoon haar 
onder de gegeven omstandigheden had kunnen vernemen (Asser-Hartkamp 4-II, nr. 
152 e.v.). Dit betekent dat bepaalde voorwaarden gelden voor het overbrengen van 
de gebruiksvoorwaarden aan de gebruiker. 
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Wat er precies via de code wordt gereguleerd, speelt zich veelal buiten het 
gezichtsveld van gebruikers en derden af. Is het contract dan juridisch niet tot 
stand gekomen? En wat betekent dit dan praktisch? Moet de techniek altijd zijn 
voorzien van een nadere toelichting waarin het functioneren van de techniek en 
de implicaties daarvan t.a.v. bepaalde handelingen, kenbaar worden gemaakt? 
Natuurlijk kan men betogen dat ook de huidige praktijk rondom het gebruik 
van algemene voorwaarden weinig van doen heeft met kenbaarheid in de 
zuivere betekenis van het woord. Meer dan beschikbaarheid mag het niet 
worden genoemd. Schriftelijke algemene voorwaarden verdwijnen ongezien in 
de prullenbak en de op websites gepresenteerde vraag ‘bent u akkoord met de 
algemene voorwaarden’ wordt welhaast standaard weggeklikt. Deze houding 
van consumenten heeft veel te maken met de complexiteit en uitvoerigheid van 
veel van de gepresenteerde voorwaarden. Het is daarom al vaker betoogd dat de 
consument nauwelijks gebaat en gediend is met het uitvoerige scala aan 
wettelijke informatieplichten op basis waarvan hij op voorhand op de hoogte 
gebracht moet worden van een diversiteit aan zaken. Wat de praktijk wel laat 
zien is dat producten in de loop der tijd een zekere gebruiksnormaliteit 
verwerven: als een consument een product aanschaft, mag hij daarvan normaal 
gesproken een bepaald gebruik verwachten. Het is deze gebruiksmodaliteit die 
uitgangspunt vormt voor de rechtmatige verwachtingen van consumenten. 
Het is deze gebruiksmodaliteit die mogelijk een aanknopingspunt zou 
kunnen bieden voor het denken over noodzakelijke voorwaarden om consu-
mentenbelangen bij het gebruik van code veilig te stellen. We merkten hiervoor 
al op dat transparantie van de in de technologie geïncorporeerde gebruiksvoor-
waarden soms ver te zoeken is. Daarnaast blijken ook de concrete implicaties 
van deze voorwaarden onvoldoende duidelijk. Het gevaar van misbruik van 
voorwaarden die in de techniek zelf zijn geïncorporeerd ligt duidelijk op de 
loer. Er is immers moeilijker een vinger achter te krijgen. Gesteld zou aldus 
kunnen worden dat consumentenbescherming bij een ‘technocontract’ alles van 
doen heeft met zowel transparantie van gebruiksvoorwaarden als begrijpelijk-
heid van de implicaties daarvan. En het belang van transparantie en 
begrijpelijkheid komt met name in beeld waar de voorwaarden beperkingen 
stellen aan hetgeen een consument normaal gesproken van het product of de 
dienst zou mogen verwachten. Een voorbeeld waarin een dergelijke inperking 
van normaal gebruik aan de orde kan zijn, is een video recorder die de 
gebruiker verhindert om de reclameblokken in opgenomen TV uitzendingen te 
ontwijken. Philips heeft op de technologie die dit mogelijk maakt een patent 
verkregen. Deze beperking doorkruist duidelijk de normale gebruiks-
voorwaarden van videorecorders. Philips erkent dit in de patentaanvraag en 
wijst zelfs op het risico dat consumenten denken dat hun apparatuur defect is.26 
Als remedie wordt goede voorlichting over de aard van de beperkingen 




R.&OS=DN/20060070095&RS=DN/20060070095 onder [0058]. 
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voorgesteld, waarmee Philips het belang van transparantie van de technisch 
opgelegde beperkingen onderstreept. 
Een interessant punt hierbij is dat de vraag gesteld kan worden wat precies 
‘normale’ gebruiksmogelijkheden zijn, zeker wanneer het gaat om apparaten 
met nieuwe functionaliteit, en zeker wanneer daarin van meet af aan techno-
normen zijn geïncorporeerd. Is een videorecorder die zelfstandig opgenomen 
reclameblokken overslaat tijdens het afspelen (waar bovengenoemd voorbeeld 
een beperking op aanbrengt) normaal gebruik? Bij de beantwoording van deze 
vraag kan (de rechtspraak omtrent) art. 7:17 BW, het beantwoorden van de 
zaak aan de overeenkomst, een rol spelen. 
In ieder geval zullen daar waar het technocontract de gebruiksnormaliteit 
inperkt, transparantie en begrijpelijkheid een cruciale voorwaarde voor de 
bescherming van consumentenbelangen zijn. De technische bescherming zou 
daarom zodanig ingericht moeten worden dat er een voldoende mate van 
duidelijkheid wordt verschaft over de bijzondere beperkingen die het product 
technisch kent. Het belang hiervan is bovendien geboden, nu de consument op 
grond van art. 29a Aw niet zelfstandig het technisch ‘slot’ mag openbreken om 
de specifieke gebruiksbeperkingen te achterhalen of te verwijderen.  
Ook op een meer fundamenteel niveau hebben de ‘technocontracten’ impli-
caties: ongehoorzame of kritische wederpartijen kunnen schriftelijke of 
mondelinge contractuele voorwaarden momenteel gewoon naast zich 
neerleggen. Het levert natuurlijk het risico op dat in strijd met contractuele 
afspraken wordt gehandeld, maar evengoed wordt niet-conform handelen 
gewoon niet ontdekt, dan wel wordt langs deze wijze een bepaalde licentie-
praktijk aan de kaak gesteld en uiteindelijk door de rechter verboden. Rechts-
interpretatie en rechtsvinding zijn soms gebaat met ongehoorzaam handelen. 
Met ‘technocontracten’ bestaat deze vrijheid echter niet meer. Non-conform 
handelen is niet langer een optie omdat de techniek het gewoon niet toelaat. 
Keuzevrijheid, ongehoorzaam gedrag of kritisch tegenwicht is aldus geëlimi-
neerd. Daarmee zal ook een discussie over de redelijkheid en legitimiteit van 
deze voorwaarden niet snel ontstaan. Ook vanuit dit bredere belang is aandacht 
voor transparantie en begrijpelijkheid van de technische voorwaarden van 
belang.  
Technoregulering: efficiënt, effectief en legitiem? 
Vanuit de huidige politieke aandacht voor alternatieve wetgevingsconcepten, 
staat in deze bundel de vraag centraal welke mogelijkheden de overheid heeft 
om haar verantwoordelijkheid voor de borging van publieke belangen zo 
juridisch vorm te geven dat er sprake is van legitieme, effectieve en efficiënte 
alternatieven voor overheidsregulering. Technologie vormt overduidelijk een 
nieuw mechanisme dat kan worden toegevoegd aan het bestaande palet aan 
reguleringsinstrumenten. De voorgaande analyse heeft daarbij ook laten zien 
dat hier sprake is van een zeer effectief en efficiënt alternatief voor overheids-
regulering. Wellicht mede hierom, lijkt de overheid vooralsnog een groot 
vertrouwen te hebben in deze nieuwe vorm van marktregulering. Toch stelden 
we ook vast dat aan de inzet van technologie als alternatief reguleringsconcept 
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gevaren kleven. Deze hebben vooral te maken met het dwingende en ondoor-
zichtige karakter van deze nieuwe vorm van regulering. Bepaalde publieke 
belangen (vrijheid van informatievoorziening, vrijheid van meningsuiting, 
consumentenbelangen) lopen aldus het gevaar in de knel te komen. Daarmee 
treedt de vraag naar de legitimiteit prominent op de voorgrond en meer 
praktisch de vraag naar de condities die de overheid moet formuleren met het 
oog op de borging van deze publieke belangen. Vraagt zelfregulering via 
technologie aldus om een nadere structurering en conditionering door de 
overheid en zo ja, langs welke lijnen dient dit dan vorm te krijgen? 
Laten we voor het antwoord op deze vragen allereerst nog eens stilstaan bij 
enkele centrale gedachten achter de nota Bruikbare Rechtsorde.27 Uitgangspunt 
van de nota is de ambitie te komen tot een andere verdeling van verantwoorde-
lijkheden tussen overheid enerzijds en burgers en. bedrijven anderzijds. Een 
streven dat ook op Europees niveau ingang vindt blijkens de verschillende 
beleidsvoornemens en beleidsstukken die de afgelopen jaren over zelf-
regulering en coregulering zijn verschenen.28 In navolging van een eerdere 
poging van de WRR29 te komen tot alternatieven voor centrale sturing via 
wetgeving, waarbij tegelijkertijd wel voldoende garanties blijven bestaan voor 
de waarborgfuncties van wetgeving (rechtsgelijkheid en rechtszekerheid), 
wordt in de nota Bruikbare Rechtsorde een negental reguleringsmodellen 
ontwikkeld. Een belangrijk model is de introductie van de zogenaamde 
zorgplicht: een algemeen geformuleerde gedragsnorm die aan de normadressaat 
de verplichting oplegt om zorg te betrachten voor een bepaald, door de 
wetgever beschermd belang. Kenmerkend is echter dat deze zorgplicht niet in 
detail en dwingend voorschrijft hoe de normadressaat precies moet handelen 
om het door de zorgplicht beschermde belang te waarborgen.30 Dit kan naar 
eigen inzicht en in het licht van de specifieke context worden vormgegeven. 
Met andere woorden, gedetailleerde gedragsregulerende bepalingen worden 
vervangen door zorgplichten, waarbij burgers en bedrijven de ruimte krijgen 
naar eigen inzicht te handelen, maar daarbij wel gebonden zijn aan de ruimte 
die de zorgplicht daartoe biedt. Voor het onderwerp van dit hoofdstuk is het ten 
slotte nog van belang aan te geven dat de nota wel onderkent dat steeds 
expliciet moet worden bezien en beoordeeld of de voordelen die de zorgplicht 
biedt opwegen tegen de mogelijke nadelen rondom onder meer de naleving en 
handhaving van zorgplichten. 
Maken we vanuit de gedachten achter de zorgplicht de stap naar de zelf-
regulering via technologie, dan stellen we vast dat dit nieuwe regulerings-
alternatief past in de beleidslijn die met de nota Bruikbare Rechtsorde is 
uitgezet. Ook technoregulering vertrekt vanuit de eigen verantwoordelijkheid 
                                                           
27  Kamerstukken II 2003/04, 29279, nr. 9 en nr. 14. 
28  Bijvoorbeeld ‘European governance, a white paper’, COM(2001), p. 428, en het 
Action plan ‘Simplifying and improving the regulatory environment’, COM(2002), 
p. 278. 
29  Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (2002) De toekomst van de 
nationale rechtsstaat, Den Haag: Sdu Uitgevers. 
30  Zie hierover tevens: Commissie Zijlstra (2004) Ruimte voor zorgplichten, Den 
Haag, p. 6. 
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van burgers en bedrijven en de behoefte aan maatschappelijke variëteit. Maar 
een positionering van de technonorm in het licht van de nota Bruikbare 
Rechtsorde leert ons ook dat de ruimte voor individuele partijen om hun zaken 
en belangen te behartigen niet vrijblijvend en onbegrensd is. Via het instrument 
van de zorgplicht zijn partijen bij de keuze voor en de invulling van hun 
reguleringsinstrument gebonden aan de – abstracte – normen (de zorg) die de 
wetgever als kader stelt.31 Bij de traditionele zorgplicht gaat het voornamelijk 
om de eigen handelingsruimte binnen de door de abstracte norm omschreven 
ruimte. Bij technoregulering komt er een schakel bij, namelijk de gebruiker van 
de software of applicatie, oftewel het normsubject van de technonorm. Dit stelt 
bijzondere eisen aan de toepassing van de zorgplicht bij technoregulering. 
De normadressaten die primair worden aangesproken om gedragsalter-
natieven ter borging van de zorgplicht te ontwikkelen (de bedrijven die 
technonormen ontwikkelen), maar ook de normsubjecten, zullen voldoende op 
de hoogte moeten zijn van datgene dat door de zorgplicht moet worden 
beschermd omdat ontwikkeling van adequate gedragsalternatieven anders al 
vertrekt vanuit het verkeerde startpunt. De gedragsalternatieven die ter 
beschikking staan van, of worden ontwikkeld door, de normadressaten moeten 
vervolgens recht doen aan de belangenafweging die bij de zorg hoort. Bij de 
ontwikkeling van DRM systemen zullen bijvoorbeeld de diverse belangen die 
van oudsher zijn uitgekristalliseerd in het auteursrecht moeten worden gewaar-
borgd, en niet uitsluitend de belangen van één der partijen (bijvoorbeeld 
rechthebbenden). Deze belangen zullen zo mogelijk in een dialoog tussen de 
relevante spelers in het veld, zowel van de zijde van normadressaten als van de 
normsubjecten, moeten worden gearticuleerd, waarbij nadrukkelijk ook het 
gewenste gedrag ter realisatie van de zorg aan de orde moet zijn. Een dergelijke 
dialoog moet de evenwaardigheid van de betrokkenen realiseren of versterken 
om daarmee bij te dragen aan evenwichtige oplossingen voor de zorgplicht. In 
wezen raken we hier aan de legitimiteit van regulering. Alhoewel de term 
legitimiteit moeilijk lijkt te definiëren en er een scala aan opvattingen over het 
begrip voorhanden is, kan worden gesteld dat legitimiteit bestaat uit een 
combinatie van procedurele voorwaarden die aan de uitoefening van macht 
worden gesteld (zoals verantwoordelijkheid, transparantie, democratische 
besluitvorming) en een zekere correspondentie tussen de waarden van de 
machthebber en de waarden van de gemeenschap waarin deze opereert.32 
Gegeven de mogelijke achterstand in kennispositie van de normsubjecten lijkt 
goede voorlichting hier overigens een noodzakelijk instrument om een zinvolle 
dialoog te kunnen entameren. 
                                                           
31  Zie meer in detail over zorgplichten en de functie daarvan: R.A.J. van Gestel (2006) 
‘Alternatieven voor en in wetgeving: over open normen, metatoezicht en 
gezelschapsdieren’ in: P. Popelier, J. van Nieuwenhove (red.) Wie maakt de wet?. 
32  Zie over het concept legitimiteit onder meer: I. Clark (2003) ‘Legitimacy in a Global 
Order’, Review of International Studies 29, p. 75–95; J. Steffek (2003) ‘The 
Legitimation of International Governance: A Discourse Approach’, European 
Journal of International Relations, 9(2) p.249-275; T. M. Franck (1990) The Power 
of Legitimacy Among Nations, Oxford: Oxford University Press. 
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Het uitgangspunt dat te kiezen moet zijn uit gedragsalternatieven om gehoor te 
geven aan een individuele invulling van de zorgplicht vraagt bij technore-
gulering eveneens bijzondere aandacht. Het bestaan van gedragsalternatieven, 
bij DRM bijvoorbeeld systemen met verschillende eigenschappen en voor-
waarden, is hier niet alleen wenselijk, maar misschien zelfs noodzakelijk omdat 
het risico bestaat dat door onevenwichtige machtsverhoudingen oplossingen 
worden ontwikkeld die onvoldoende recht doen aan de hiervoor geschetste 
belangenafweging. Het is eenvoudig voorstelbaar dat een sterke economische 
speler een DRM systeem op de markt brengt waarin de belangen van de 
rechthebbenden sterker zijn vertegenwoordigd dan die van de gebruikers 
(consumenten).33 Bij voldoende variëteit in het aanbod van software en 
applicaties voorzien van technonormen, kunnen de normsubjecten een 
eventuele onbalans door middel van hun keuzegedrag helpen herstellen.  
Deze voorwaarden - inzicht in de te beschermen belangen, evenwichtige 
machtsverhoudingen en verwerping van onevenwichtige oplossingen door 
marktwerking - vereisen van de overheid een andere rol dan in het geval van de 
‘klassieke’ zorgplicht. De overheid zal de te beschermen belangen helder voor 
het voetlicht moeten brengen en zal moeten bijdragen aan een ‘level playing 
field’ waarop de technonormen tot stand komen en waar iets te kiezen valt voor 
zowel de normadressaten als de normsubjecten. Transparantie en begrijpelijk-
heid van het proces van totstandkoming van technoregulering vormen dan ook 
noodzakelijke condities om deze voorwaarden te realiseren. Beide voorwaarden 
zijn op hun beurt weer cruciaal voor de mogelijkheden voor partijen die een 
vorm van technoregulering toepassen, om verantwoording af te kunnen leggen 
over hun handelen. Verder zal de overheid toezicht moeten houden op het 
bereiken en handhaven van een gelijkwaardig speelveld waar de partijen die 
technonormen ontwikkelen, dan wel toepassen, niet de overhand krijgen. De 
recent opgerichte ConsumentenAutoriteit lijkt vanuit zijn beoogde functie 
geschikt om een rol te kunnen spelen in dit verband, ware het niet dat het 
wetsvoorstel zijn competentie vooralsnog beperkt tot, onder meer, de algemene 
voorwaarden zoals verwoord in de artikelen 231-247 boek 6 BW, terwijl we 
hierboven hebben betoogd dat technonormen naar onze opvatting niet gelijk 
zijn te stellen met algemene voorwaarden.34 
De nota Bruikbare Rechtsorde geeft nog een tweede aanknopingspunt voor 
technoregulering. De overheid kan technoregulering actief inzetten, of laten 
inzetten, als alternatief toezichtinstrument. Zoals we hebben gezien, is een van 
de sterke punten van technoregulering juist de duidelijke greep die dit 
instrument heeft op handhaving van de geïncorporeerde normen. Hoewel de 
nota uitgaat van alternatieven voor verantwoordelijkheid van de overheid 
binnen iedere stap binnen het traject van toezicht, waarbij ontwikkeling van 
                                                           
33  Dit is in feite momenteel het geval bij de meeste bestaande DRM systemen. De 
uitzonderingen op de auteursrechten zoals die zijn geformuleerd in bijvoorbeeld 
artikel 16 Aw blijken veelal uitsluitend een op papier bestaande realiteit. 
34  Het wetsvoorstel Wet handhaving consumentenbescherming is recent aangenomen 
door de Tweede Kamer. Deze wet voorziet onder meer in handhaving inzake 
algemene voorwaarden, Kamerstukken II 2006/05, 30411, nr. 2. 
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technoregulerende systemen door partijen in het veld prima passen, kan ook de 
ontwikkeling van technoregulering door de overheid zelf als een alternatief 
voor traditioneel toezicht worden opgevat.  
Een drijfveer voor de inzet van alternatieve toezichtvormen is volgens de 
nota dat het wenselijk is om vreemde ogen een rol te laten spelen in het toezicht 
op publieke normen. Die ogen kunnen heel goed bestaan uit elektronische ogen. 
Voorbeelden van dergelijke elektronische toezichtinstrumenten zijn snelheid-
begrenzers op vrachtwagens en personenauto’s, bepaalde filtersoftware die 
tracht bepaalde illegale media (bijvoorbeeld kinderporno) te weren, maar ook in 
de context van privacy enhancing technologies zijn toepassingen denkbaar die 
in wezen toezicht houden op de handhaving van de Wet bescherming persoons-
gegevens.  
De in de nota geschetste voordelen, sterkere betrokkenheid van de samen-
leving zelf bij de inrichting van de maatschappij, grotere effectiviteit van het 
toezicht, grotere maatschappelijke aanvaarding van toezicht en sanctionering en 
lagere kosten en lasten35 lijken onzes inziens in mindere of meerdere mate te 
realiseren met behulp van technoregulering. Het belangrijkste element lijkt 
echter te liggen besloten in de mogelijkheid die technoregulering biedt om niet 
alleen toezicht te houden op de geïncorporeerde norm, maar deze ook echt te 
handhaven. De snelheidbegrenzer voorkomt snelheidsovertredingen in plaats 
van dat deze slechts worden gesignaleerd en eventueel worden geregistreerd. 
Normhandhaving is echter geen absolute of noodzakelijke eigenschap. 
Observatietoepassingen, zoals toezicht op de naleving van de Wbp wanneer een 
bepaalde applicatie wordt ingezet, hoeven niet per se gedrag te verhinderen, 
maar kunnen beperkt zijn tot signaleren en melden. Wat er precies moet 
gebeuren wanneer normschending wordt geconstateerd, bijvoorbeeld 
automatische melding bij het College bescherming persoonsgegevens, is niet op 
voorhand duidelijk en zal onderwerp van discussie moeten zijn wanneer de 
inzet van dergelijke instrumenten wordt overwogen. 
Afronding 
Wat levert het voorgaande ons op? Wat allereerst duidelijk is, is dat de 
groeiende populariteit van filterprogramma’s, digitale sloten en andere 
technische systemen om menselijk gedrag af te dwingen tot reflectie over de rol 
en reikwijdte van technologie als reguleringsinstrument noopt. Het maakt 
bovendien duidelijk dat het privaatrecht wellicht onvoldoende is geëquipeerd 
om erkende belangen van consumentenbescherming vorm te geven. Natuurlijk 
is het zo dat in toepassingen van technologie altijd al sociale, economische of 
rechtsnormen zijn verdisconteerd. De momenteel in zwang zijnde vormen van 
technoregulering hebben echter als nieuwe dimensie dat de normen als het ware 
verhuld in de technologie worden geïncorporeerd, waardoor deze niet langer 
(op voorhand) kenbaar zijn voor gebruikers. Bovendien lijken veel techno-
normen een non-conform handelen feitelijk onmogelijk te maken, waardoor 
zaken als keuzevrijheid, ongehoorzaam gedrag en kritisch tegenwicht worden 
                                                           
35 Kamerstukken II 2003/04, 29279, nr. 9, p. 20-21. 
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geëlimineerd. Voor rechtsinterpretatie lijkt er derhalve weinig ruimte over te 
blijven. Dit zorgpunt speelt des te meer nu er in de private sector een wildgroei 
aan toepassingen lijkt te ontstaan, deze vormen van normering alles behalve 
democratisch gelegitimeerd zijn, maar de markt zich in haar handelen gesteund 
ziet door de wetgever via de anti-omzeilingsbepaling van art. 29a Auteurswet.  
Onzes inziens ligt er juist vanuit deze zorgpunten – en meer algemeen het 
waarborgen van bepaalde publieke belangen – een rol voor de overheid. Vanuit 
het belang van consumentenbescherming dient er concreet aandacht te zijn voor 
transparantie en begrijpelijkheid. De markt zal zeker de ruimte moeten blijven 
behouden om de technische vormen van normering en regulering verder te 
ontwikkelen. Voor de verdere ontwikkeling is zeker ook aanleiding. Immers, 
zoals we aan het begin van deze bijdrage vermeldden kent deze nieuwe vorm 
van regulering belangrijke voordelen. We verwezen daarbij naar het belang van 
toezicht op de naleving van wetgeving. Maar de wetgever zal met het oog op de 
legitimiteit van dit nieuwe reguleringsconcept aandacht moeten hebben voor de 
gewenste grenzen. Dit om reden van zowel individuele consumentenbelangen 
als bredere publieke belangen en het maatschappelijke belang van de ontwik-
keling van het recht.  
Het bewaken van het speelveld waarbinnen technische vormen van regu-
lering tot stand komen is meer nog dan bij andere vormen van zelfregulering 
van belang omdat de uiteindelijk gerealiseerde normen veelal onzichtbaar zijn 
geïncorporeerd in toepassingen die weinig ruimte laten voor non-conform 
gedrag. Reparatie van technonormen met ongewenste (neven)effecten is 
weliswaar door de flexibiliteit van de Code achteraf mogelijk, maar als 
discussie over de effecten door de intransparantie van diezelfde Code achter-
wege blijft in de praktijk geen juiste weg. Onevenwichtige belangenafwegingen 
moeten daarom liefst voordat ze in de technonormen worden uitgekristalliseerd 
worden opgemerkt en worden gecorrigeerd. Dit pleit voor openheid en dialoog 
tussen de ontwikkelaars van technonormen en (vertegenwoordigers van) 
eindgebruikers. De overheid kan een rol spelen in de organisatie van processen 
rond technoregulering door marktpartijen. Naar onze mening verdient het 
bijvoorbeeld aandacht dat de overheid de markt expliciet wijst op de mogelijk-
heid tot maken van kaderafspraken binnen de Sociaal Economische Raad 
(SER). De ontwikkeling en toepassing van technische regulering zou bijvoor-
beeld op de agenda van de Coördinatiegroep Zelfreguleringsoverleg (CZ) van 
de SER geplaatst kunnen worden. In het verleden zijn vele tientallen sets 
algemene voorwaarden in het kader van dit overleg tussen vertegenwoordigers 
van bedrijfsleven en consumenten tot stand gekomen.36 Belangrijk is tevens dat 
dit overlegorgaan ook de mogelijkheid heeft tot het instellen van een tweezijdig 
samengestelde geschillencommissie onder de vlag van de Stichting Geschillen-
commissies voor Consumentenzaken. Ook kan de overheid bekende instru-
                                                           
36  Uitgangspunt voor dit overleg binnen de SER is dat een concrete, op de 
desbetreffende branche toegespitste invulling van de wettelijke vereisten wordt 
gegeven. Tegelijk wordt vaak een meerwaarde aan de vast te stellen algemene 
voorwaarden verleend door verder te gaan dan de wetsregels voorschrijven. Zie voor 
een overzicht: <www.consumentenvoorwaarden.ser.nl> 
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menten zoals standaardisatie en certificering stimuleren. Hoewel de openheid 
en transparantie van standaardisatie processen zeker niet optimaal is, is er 
sprake van een zekere mate van democratische legitimatie.37 De standaarden 
zijn in ieder geval kenbaar en worden veelal collectief of door aparte instanties 
beheerd, hetgeen ons transparanter en meer legitiem voorkomt dan wanneer een 
bepaalde marktpartij zelfstandig met beperkte interactie met anderen techno-
normen ontwikkelt. De nationale overheid zou zeker ook een initiërende rol 
kunnen vervullen in het fungeren als trekker van de ontwikkeling van open 
standaarden op het terrein van technische regulering: open source voor filters, 
digital rights management systemen en andere toepassingen van code. 
Mocht in de toekomst blijken dat ondanks de inspanningen van markt-
partijen zelf, de ontwikkeling en toepassing van technische regulering onge-
wenste implicaties heeft, dan zou de wetgever zelf met initiatieven kunnen 
komen om via een wettelijke regeling de belangen van onder meer 
consumenten veilig te stellen. Het is dan aan de overheid te garanderen dat 
technoregulering meer is dan uitsluitend een uiterst efficiënt en effectief 
alternatief voor overheidsregulering. De wetgever zal dan keuzes moeten 
maken. Keuzes over de randvoorwaarden die gelden voor het gebruik van 
technische regulering en keuzes over het toezicht op de naleving van deze 
voorwaarden. De te beschermen belangen zullen in ieder geval duidelijk 
moeten worden geformuleerd in een zorgplicht.  
Hoewel technonormen naar ons idee verschillen van algemene voor-
waarden, kan wel een analogie met algemene voorwaarden worden getrokken. 
Het verdient aanbeveling om te onderzoeken of voorwaarden kunnen worden 
geformuleerd waaraan technonormen moeten voldoen. Deze randvoorwaarden 
zouden dan, net als bij algemene voorwaarden, in ‘grijze’ en ‘zwarte’ lijsten 
kunnen worden opgenomen. Een vraag die hierbij zal moeten worden beant-
woord is wat voor vorm de voorwaarden moeten aannemen: algemeen, domein-, 
of misschien wel techniekspecifiek. Techniekneutrale bepalingen passen binnen 
de huidige denkkaders over regulering van technologie38, maar zijn niet altijd 
bruikbaar.39 Onderzoek zal moeten uitwijzen wat bruikbare randvoorwaarden 
                                                           
37  Een voorbeeld van een relevant standaardisatie orgaan in deze context is het World 
Wide Web Consortium (W3C) <www.w3c.org>, waarbinnen de aangesloten partijen 
(privaat en publiek) gezamenlijk standaarden vaststellen met betrekking tot web 
gebaseerde protocollen, maar bijvoorbeeld ook met betrekking tot de handhaving 
van privacy voorkeuren (P3P). Op het gebied van DRM zijn er initiatieven zoals het 
door Sun Microsystems geïnitieerde OpenDRM <www.openmediacommons.org>. 
De eerlijkheid gebiedt te vermelden dat deze standaarden niet erg veel navolging 
kennen. Meer traditionele standaardisatie instituten zijn CENELEC, ETSI, IEC en 
ANSI. Zie voor een beschouwing over de tekortkomingen van deze laatste instituten 
H. Schepel en J. Falke (2000) Legal Aspects of Standardization in the Member 
States of the EC and EFTA, Volume 1: Comparative Report, Luxembourg. 
38  De nota Wetgeving voor de Elektronische Snelweg, Kamerstukken II, 1997-1998, 25 
880, nrs. 1-2. 
39  B-J. Koops (2006) ‘Should ICT Regulation Be Technology-Neutral?’ in: B-J. 
Koops, M. Lips, C. Prins and M. Schellekens, Starting Points for ICT Regulation, 
Den Haag: T.M.C. Asser Press. 
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zijn. In de opstelling en handhaving van dergelijke voorwaarden kan de verse 
ConsumentenAutoriteit mogelijk een rol spelen. Maar gegeven de 
internationale (Europese) dynamiek van het onderwerp van technoregulering, 
heeft een nationale aanpak niet onze voorkeur en zal nadrukkelijk aansluiting 
moeten worden gezocht met Europese zusterinstellingen. Gegeven het feit dat 
de ConsumentenAutoriteit een uitvloeisel is van Europese regelgeving ter 
bescherming van consumenten lijkt een dergelijke samenwerking voor de hand 
liggend.40 
                                                           
40  Verordening 2006/2004 betreffende samenwerking met betrekking tot consumenten-
bescherming, PbEU L 364. 
 Regeldruk 
De wrange nasmaak van onderhandelend wetgeven 
Suzan Stoter en Nick Huls 
De laatste jaren is het besef gegroeid dat regels niet alleen voordelen hebben. 
Regels leiden voor burgers en bedrijven ook tot ongewenste effecten, die (voor 
sommigen) bovendien soms onverwacht zijn. Ongeacht de vraag of deze 
effecten werkelijk optreden of dat ze als zodanig door betrokkenen wordt 
gepercipieerd, worden deze effecten in het politiek-bestuurlijk debat aangeduid 
als ‘regeldruk’. Achtereenvolgende kabinetten hebben het thema van de 
regeldruk opgepakt en proberen door middel van dereguleringsprogramma’s 
het aantal regels, en daarmee de negatieve effecten die regels voortbrengen, te 
verminderen. Tot op heden is daar (nog) niet veel van terecht gekomen. 
Natuurlijk hebben de dereguleringsprogramma’s wel het een en ander 
opgeleverd in de zin dat overlappende regelgeving, tegenstrijdige, overbodige 
en achterhaalde regelgeving is opgespoord en aangepast. Dit betreft echter meer 
het verbeteren van de operationele kwaliteit van de wetgeving, dan het 
daadwerkelijk verminderen van het aantal regels. Om dat laatste te kunnen 
bewerkstelligen, is een meer fundamentele aanpak noodzakelijk die gebaseerd 
is op inzichten omtrent de redenen waarom en de manier waarop regels tot 
stand komen. Immers, pas als we weten wat de achterliggende patronen en 
afwegingen zijn, kunnen we daadwerkelijk aangrijpingspunten vinden om 
dezelfde regels af te schaffen dan wel om te voorkomen dat ze worden 
vastgesteld. 
Onderzoek naar totstandkoming van wetgeving  
Tot op heden is er weinig systematisch onderzoek verricht naar de totstand-
koming van wetgeving. Het wetgevingsproces als zodanig is voor juristen en 
rechtssociologen grotendeels een braakliggend terrein. Ons onderzoek is erop 
gericht deze black box onderdeel voor onderdeel te openen. In het onderzoek 
Onderhandelend wetgeven: een proces van geven en nemen1 stonden 
wetgevingsambtenaren centraal. Uit de interviews kwam naar voren dat de 
vertegenwoordigers van belangengroepen belangrijke invloed uitoefenen op de 
tot stand te brengen wet, en dus ook op de regeldruk die daaruit voortvloeit. In 
ons vervolgonderzoek Wie draagvlak zoekt, die regeldruk ontmoet!2, dat we 
                                                           
1  W.S.R. Stoter en N.J.H. Huls Onderhandelend wetgeven: een proces van geven en 
nemen, Den Haag, Sdu Uitgevers bv, 2003 
2  W.S.R. Stoter en N.J.H. Huls, Regeldruk: een blinde vlek van onderhandelend 
wetgeven, Den Haag: Boom Juridisch, 2006, te verschijnen. 
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eveneens in opdracht van het ministerie van Justitie hebben uitgevoerd, hebben 
we daarom onze focus verbreed. Centraal stond de vraag in hoeverre de invloed 
van vertegenwoordigers van het bedrijfsleven leidt tot (extra) regeldruk. Dit 
artikel is gebaseerd op dit onderzoek.3  
We geven eerst een beschrijving van de uitgangspunten, de opzet en 
methoden van het betreffende wetgevingsonderzoek. Vervolgens gaan we in op 
het proces van wetsvoorbereiding en de rol die de juridische rationaliteit en de 
wetgevingsjurist in dat proces volgens de gevestigde literatuur innemen of 
zouden moeten. Na een algemene weergave van de kenmerken van onderhan-
delend wetgeven, zoomen we in op dat deel van het onderhandelingsproces 
waarin door betrokkenen een afweging wordt gemaakt tussen de voordelen die 
een tot stand te brengen regel heeft en de regeldruk die wordt veroorzaakt. We 
beschrijven het in alle gevallen zich voordoende patroon dat deze afweging 
niet, te laat of alleen door juristen worden gemaakt. Vervolgens geven we een 
reflectie op de spanningen die deze constatering uit staatsrechtelijk oogpunt 
oplevert. We eindigen dit artikel met enkele concrete suggesties voor wetgever 
om de legitimiteit van onderhandelend wetgeven te verbeteren en (de klachten 
over) de regeldruk te verminderen. 
Uitgangspunten voor onderzoek naar oorzaken regeldruk 
Concept van onderhandelend wetgeven 
Een regel komt niet zomaar tot stand. Iedere regel dient een bepaald belang. 
Gedurende het proces van beleidsvorming en wetsvoorbereiding worden deze 
belangen gearticuleerd en ingebracht. Deze inbreng vindt vanuit verschillende 
invalshoeken plaats. Het beeld van de wetgever die op zichzelf, in een lineair 
beleidsproces tot wetgeving komt, is achterhaald. In werkelijkheid maken de 
wetgevende machten onderdeel uit van de samenleving en wordt hun wet-
gevende arbeid ook door deze samenleving beïnvloed. In bepaald opzicht kan 
zelfs worden gezegd dat de wetgever voor de vaststelling en naleving van 
wetten zelfs afhankelijk is van maatschappelijke groeperingen. Dit maakt dat 
wetgeving veelal tot stand komt in samenspraak en onderhandeling met 
vertegenwoordigers van deze groeperingen. Een model om deze vorm van 
wetsvoorbereiding te beschrijven, is het concept van onderhandelend wetgeven. 
In navolging van Hoekema definiëren we dat als: wetgeving waarvan de inhoud 
wordt bepaald in een proces van overleg en onderhandeling binnen een min of 
meer duurzaam netwerk van relaties tussen de overheid en groepen en 
particuliere organisaties waarvan de activiteiten het belangencomplex in 
kwestie raken.4 
                                                           
3  Stoter W.S.R. en N.J.H. Huls, Wie draagvlak zoekt, die regeldruk ontmoet! Een 
onderzoek naar de wijze waarop participatie van belanghebbenden in het 
wetgevingsproces leidt tot regeldruk, Den Haag, Boom Juridische Uitgevers, 2006, 
nog te verschijnen 
4  A.J. Hoekema e.a, Integraal bestuur. De behoorlijkheid, effectiviteit en legitimiteit 




Onderhandelde wetgeving is een niet onproblematische alternatieve vorm van 
politieke vertegenwoordiging, zo parafraseren wij Van der Burg.5 De 
wisselwerking tussen de genotuleerde en de ongenotuleerde orde6, is een nog 
weinig door rechtssociologen bestudeerd terrein. Tot op heden hebben we een 
beperkt aantal cases onderzocht en zoeken we naar mogelijkheden om ons 
model ook op andere wetten toe te passen. Er is dus nog veel interdisciplinair 
werk aan de winkel om de empirische wetgevingspraktijk in overeenstemming 
te brengen met de bestaande politieke en rechtstatelijke kaders. Daarbij vinden 
wij ook inspiratie in de moderne literatuur over regulation.7  
 
Regeldruk 
Als wij door de bril van ‘onderhandelend wetgeven’ naar het wetgevingsproces 
kijken, blijkt dat de klachten van het bedrijfsleven over regeldruk, niet reëel 
zijn voorzover de overheid als enige verantwoordelijke wordt aangewezen. 
Vertegenwoordigers van het bedrijfsleven zitten aan tafel als de belangrijke 
afwegingen worden gemaakt en hebben op die wijze eveneens invloed op de 
regeldruk die zo ontstaat. Sterker, uit ons onderzoek Onderhandelend wetgeven 
komt naar voren dat (de complexiteit in) een groot aantal regels vaak juist op 
verzoek van het bedrijfsleven zelf tot stand wordt gebracht. Het is derhalve 
interessant te onderzoeken in welke mate de belangenorganisaties verant-
woordelijk zijn voor de regeldruk waarover zoveel wordt geklaagd. 
Regeldruk kan op verschillende manier worden gedefinieerd. Ten eerste als 
het aantal regels, de kwantitatieve regeldruk.8 Ten tweede als de kosten die het 
gevolg zijn van de naleving van regelgeving in brede zin, dit is de feitelijke 
regeldruk. Deze benadering staat centraal in de rechtseconomie9 en in de 
discussies over administratieve lastendruk. In de derde definitie ligt de nadruk 
op de perceptie van de gereguleerden: hoe ervaren de geadresseerden van de 
regelgeving in subjectieve zin de druk van die regels. Dit wordt aangeduid als 
gepercipieerde regeldruk.  
In dit artikel hanteren wij een geobjectiveerde definitie van feitelijke regel-
druk: de investering en inspanning die door bedrijven en instellingen moet 
worden gepleegd om inhoudelijke of informatieverplichtingen uit de wet of de 
regelgeving na te leven. Door een min of meer geobjectiveerde definitie te 
hanteren, is het mogelijk de afwegingen van de mate waarin de betrokken 
                                                           
5  F.H. van der Burg, Heeft de overheid nog onderdanen? Themanummer 
Onderhandelend bestuur, Recht der werkelijkheid, 1987, p. 71-81. 
6  De uitdrukking is van A.F.P. Wassenberg, Kunnen organisaties elkaar vertrouwen?, 
Themanummer Onderhandelend bestuur, Recht der werkelijkheid, 1987, p. 106-132. 
7  Zie bijvoorbeeld Stephen Breyer, Regulation and its Reform, Harvard University 
Press, 1992 en Ian Ayres and John Braithwaite, Responsive regulation, Oxford 
University Press, 1992. 
8  Zie bijvoorbeeld Edwin de Jong & Michiel Herweijer, Alle regels tellen, 18 
Beleidswetenschap 2004 (3): 223-241 en M Bovens en K. Yesilkagit, De invloed 
van Europese richtlijnen op de Nederlandse wetgever, NJB, 2005, p. 520 -529.  
9  Zie bijvoorbeeld A.Ogus, Regulation. Legal form and economic theory, Oxford: 
Clarendon Press, 1994 
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belangen bescherming behoeven en de regeldruk die dat oplevert, te 
reconstrueren.  
Aan de geïnterviewden is gevraagd welk gewicht zij toekennen aan de 
regeldruk zoals hier omschreven. Het is onvermijdelijk dat deze gewichts-
toekenning een subjectief element bevat. 
 
Opzet en methode 
Ons onderzoek naar de praktijk van het wetgevingsproces kent een exploratief 
karakter. Op basis van de literatuur en inzichten in de praktijk bepalen we de 
focus, waarmee we een aantal case-studies uitvoeren. Door een nauwkeurige 
reconstructie, zijn we in staat een aantal patronen en mechanismen bloot te 
leggen.  
Voor het onderzoek naar de relatie tussen regeldruk en het proces van 
draagvlak creëren hebben we vijf cases geselecteerd. Het betreft verschillende 
vormen van regelgeving afkomstig van verschillende departementen:  
- Wet Milieukwaliteit van de Elektriciteitsproductie (MEP) en onderliggende 
uitvoeringsregeling (ministerie van Economische Zaken) 
- Regeling bedrijfscontrole dierziekten (ministerie van Landbouw, Natuur en 
Voedselkwaliteit) 
- Preserveringsexceptie in de Auteurswet (ministerie van Justitie) 
- Invoering vakbekwaamheidseisen in sleep- en duwvaart (ministerie van 
Verkeer en Waterstaat) 
- Informatie-uitwisseling in de Wet Toezicht Trustkantoren (ministerie van 
Financiën) 
 
Gezamenlijk kenmerk was dat belangengroepen betrokken waren geweest bij 
het wetgevingsproces. Bovendien betreft het in alle gevallen recent afgeronde 
wetgevingsdossiers, die als zodanig konden worden afgebakend. Verder hebben 
we de cases geselecteerd aan de hand van de volgende criteria: het dossier 
moest aanwezig zijn, de dossiers moesten vrij recent min of meer afgerond zijn, 
alle betrokkenen moesten nog traceerbaar zijn en het moest gaan om een 
dossier van beperkte omvang, dat voor het onderzoek ‘behapbaar’ was.  
Het was, gegeven het beschikbare tijdsbestek, niet mogelijk om een volledig 
beeld te geven van alle relevante factoren en actoren die betrokken waren bij 
het totstandkomingsproces van wetgeving. Het vertrekpunt van de analyse is 
ook steeds de wetgevingsjurist. Hij kan er immers formeel voor verantwoor-
delijk worden gehouden dat de tot stand te brengen wetgeving de neerslag is 
van een evenwichtige belangenafweging, die voldoet aan het evenredigheids-
beginsel. Op welke wijze worden de belangen die met de regel worden gediend 
en de regeldruk die het oplevert in de context van het evenredigheidsbeginsel 
gewogen? Voorts hebben we deze afweging van de wetgevingsjurist nadruk-
kelijk in verband gebracht met de belangen die door (vertegenwoordigers van) 
belangenorganisaties worden ingebracht. Op welke wijze vindt deze belangen-
inbreng plaats? Welke afweging maken zij ten aanzien van de regeldruk die uit 
hun lobbies voortvloeit?  
Eerst hebben we een bureaustudie uitgevoerd aan de hand van de wetge-




dentie waarin belangen werden ingebracht en afwegingen plaatsvonden. 
Vervolgens hebben we deze afwegingen aan de hand van interviews met de 
betrokken wetgevingsjurist, vertegenwoordigers van belangenorganisaties en in 
een enkel geval de beleidsmedewerkers verder gereconstrueerd en gecomple-
menteerd. Dit resulteert in een chronologische beschrijving van wie welk 
belang heeft ingebracht, op welke punten overleg of onderhandeling heeft 
plaatsgevonden, hoe de belangen door de betrokkenen zijn gewogen, en welke 
belangen uiteindelijk in de wetgeving zijn terechtgekomen, welke niet en 
waarom niet.  
Wie staat er aan ‘de lat’ om de regeldruk af te wegen? 
In ons onderzoek naar het proces van totstandkoming van wetgeving, nemen 
we de wetgevingsjurist als uitgangspunt. Hij is de persoon die de wet 
uiteindelijk moet concipiëren en die dus een totaal overzicht heeft over het 
belangencomplex dat de betreffende wet beslaat. Bovendien heeft de wetge-
vingsjurist tot taak ervoor te zorgen dat de betreffende wet past in het bestaande 
rechtssysteem en voldoet aan de beginselen voor behoorlijke regelgeving en de 
Aanwijzingen voor de regelgeving. Er zijn diverse kwaliteitseisen voor de 
wetgeving die rechtstreeks samenhangen met afweging in hoeverre de regel-
druk die door de tot stand te brengen regel wordt veroorzaakt, verantwoord is. 
Zo moet de wettelijke regeling ingevolgde de Aanwijzingen voor de 
regelgeving nuttig, noodzakelijk en evenredig zijn. Bovendien brengen de 
beginselen van behoorlijke regelgeving met zich dat aan de regel een even-
wichtige belangenafweging te grondslag ligt, waarin alle betrokken belangen 
zijn meegewogen, die bovendien inhoudelijk wordt gemotiveerd. 
Gezien de nauwe samenhang tussen de beleidsvorming en de inhoud van de 
wet waarin dat beleid wordt gegoten, is het voldoen aan deze kwaliteitseisen 
niet louter een juridische aangelegenheid. Zoals de visitatiecommissies 
wetgeving10 ook duidelijk hebben gemaakt, kan de uiteindelijk vast te stellen 
wet alleen aan deze eisen voldoen als bij de beleidsvorming van het begin af 
aan rekening is gehouden met deze criteria. Een manier om hiervoor te zorgen 
is bijvoorbeeld dat zowel de beleidsvormende taken als de juridische taken door 
eenzelfde persoon worden uitgevoerd zoals bij het ministerie van Justitie of het 
ministerie van Financiën gebeurt of doordat de beleidsmedewerker en de 
wetgevingsjurist vanaf het allereerste moment samenwerken. In ieder geval 
wordt in algemene zin onderschreven dat het voor de kwaliteit van de wet-
geving van groot belang is dat de beleidsvorming en de juridische advisering en 
vormgeving daarvan gelijktijdig en in samenwerking en wisselwerking met 
elkaar plaats vinden.11 Dat betekent dat zowel de beleidsmedewerker als de 
wetgevingsjurist open moeten staan voor de professionaliteit van de ander. In 
                                                           
10  Visitatiecommissie wetgeving, Regels en risico’s, ministerie van Justitie, 2000 en 
Visitatiecommissie wetgeving, Van wetten weten, ministerie van Justitie, 2002. 
11  Zie bijvoorbeeld G.J. Veerman, Het meesterschap van de wetgevingsjurist, Den 
Haag, 2001 
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de werkafspraken moet voorts voldoende ruimte worden ingericht om op de 
juiste momenten de verschillende rationaliteiten in te brengen.  
Algemene patronen van onderhandelend wetgeven 
Vormen van contact tussen ambtenaren en derden 
Uit ons onderzoek naar patronen en mechanismen van onderhandelend 
wetgeven12 komt naar voren dat het contact tussen ambtenaren en belangen-
groepen op verschillende manieren plaats vindt. Soms wordt de sector over 
plannen voor nieuwe regelgeving in een vroegtijdig stadium geïnformeerd. Op 
die wijze wordt men in staat gesteld te reageren en zich actief met de beleids-
vorming te bemoeien. In twee van de vijf onderzochte cases is 
geëxperimenteerd met internetconsultaties. Op die manier wordt geprobeerd het 
adviestraject gestructureerd in te richten en ook voor anderen inzichtelijk te 
maken. 
In andere gevallen wordt tijdens het proces van wetsvoorbereiding actief 
contact gezocht met vertegenwoordigers van de sector. De betreffende 
ambtenaren doen dat doorgaans met vertegenwoordigers van invloedrijke 
organisaties die bovendien reeds bekend zijn bij het ministerie. Dat gaat soms 
zover dat een voorconcept van het wetsvoorstel wordt opgestuurd naar en 
besproken met belangenorganisaties.  
De overlegmomenten tussen ambtenaren en belanghebbenden kunnen 
incidenteel plaats vinden, rondom bijvoorbeeld een bepaald wetsvoorstel. Vaak 
is er ook sprake van een geïnstitutionaliseerd overleg, waarbinnen de actuele 
beleidsvoornemens worden besproken.  
 
Momenten van onderhandelingen en deelnemers 
Het overleg en de onderhandelingen over een tot stand te brengen wet, vindt op 
allerlei momenten plaats. Het varieert van het prille begin van de beleid-
vorming tot vlak voor de stemmingen in de Tweede Kamer. Het meest actief 
worden de deelnemers van een onderhandelingsproces als er naar een tussen-
resultaat wordt toegewerkt dat wordt neergelegd in een document. De 
bedoeling is immers dat het betreffende document zowel het departement als de 
belangenorganisaties committeert. 
De onderhandelingen worden doorgaans gevoerd door de betrokken 
beleidsmedewerkers. Alleen als de beleids- en de wetgevingsfunctie door 
dezelfde persoon wordt vervuld zien we hierop een uitzondering. Dat betekent 
dat de onderwerpen waarover met belanghebbenden overleg wordt gevoerd ook 
doorgaans geselecteerd worden door de beleidsmedewerkers. De betrokkenheid 
van de wetgevingsjurist bij de onderhandelingen wordt groter naarmate er meer 
gesproken wordt over de wijze waarop het onderhandelingsresultaat in een 
juridisch arrangement moet worden gegoten. Naarmate een wetsvoorstel meer 
politieke belangstelling geniet, lijkt de ruimte voor de wetgevingsjurist om zijn 
punten in het overleg met de sector in te brengen beperkter te zijn. 
                                                           
12  Stoter, W.S.R., N.J.H. Huls e.a., Onderhandelend wetgeven: een proces van geven 




Onderwerp van onderhandeling 
De definitie die we hanteren voor onderhandelend wetgeven bevat het element 
dat de onderhandelingen plaats vinden binnen een min of meer duurzaam 
netwerk van de overheid en vertegenwoordigers van particuliere organisaties. 
Empirisch onderzoek toont aan hoe belangrijk dit element van onderhandelend 
wetgeven in de praktijk wordt gevonden. Zeker als de bezwaren niet heel 
zwaarwegend zijn, wordt door belanghebbenden in veel gevallen toch inge-
stemd met de ‘deal’ omdat men denkt daarmee te investeren in de relatie. 
Mocht er in een later geval meer zwaarwegende bezwaren tegen een bepaald 
beleidsvoornemen zijn, dan rekent men erop de eerdere investering te kunnen 
incasseren. Op deze wijze is het opbouwen van een relatie met de betreffende 
ambtenaren voor de vertegenwoordigers van de sector een doel apart. Zo zegt 
de vertegenwoordiger van de Vereniging van sleep- en duwbooteigenaren Rijn 
en IJssel: 
 
‘Ik doe dit al vanaf 1974. Ik zeg altijd tegen mensen die dit werk gaan doen, dat 
je drie à vier jaar nodig hebt om via vergaderingen en zo dit soort contacten op 
te doen om een plekje in het wereldje te veroveren. Dat heeft te maken met er bij 
zijn, maar het heeft ook te maken met betrouwbaarheid. Mensen moeten je eerst 
leren kennen en weten dat je betrouwbaar bent, zodat ze je minder op afstand 
gaan houden.’ 
 
Omdat het opbouwen van een relatie met de betreffende ambtenaar een doel op 
zich wordt voor vertegenwoordigers van de sector zien we in ons empirisch 
onderzoek naar onderhandelend wetgeven nauwelijks concrete uitruil van 
onderwerpen. Belangrijke inzet van belangengroeperingen is eerst bepaalde 
onderwerpen op de beleidsagenda te krijgen. Verder lijkt het de 
vertegenwoordigers vooral om te gaan de ‘scherpe kantjes’ voor de eigen 
achterban van de beleidsvoornemens af te halen. Of zoals de hierboven 
geciteerde vertegenwoordiger het verwoordt: 
 
‘Als er regelgeving komt, dan zorg ik dat ik er bij ben. Ik probeer het zo te 
masseren dat het geen pijn doet.’ 
Regeldruk onderwerp of gevolg van onderhandelend wetgeven? 
Onderhandelend wetgeven in twee fasen 
Tot onze verrassing kwam er uit de cases - die in tal van opzichten aanzienlijk 
van elkaar verschilden - één algemeen patroon naar voren. Wij beschouwen dit 
gevonden patroon als een mogelijke verklaring voor de problemen die de 
overheid ondervindt in de strijd tegen de regeldruk. Kort gezegd is het resultaat 
van ons onderzoek naar de relatie tussen draagvlak en regeldruk dat het 
onderhandelingsproces tussen het departement en de belangengroeperingen uit 
twee fases bestaat. In de primaire fase worden hoofdzakelijk materiële belangen 
ingebracht die direct betrekking hebben op de beleidvoornemens. In de meer 
secundaire fase zoekt men overeenstemming over de wijze waarop het 
materiële onderhandelingsresultaat (juridisch) wordt uitgewerkt.  
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Uit alle cases blijkt dat tijdens het primaire onderhandelingsproces 
bekommernis om regeldruk nagenoeg afwezig is. Partijen zijn in 
onderhandeling getreden om een bepaald doel te bereiken. De belangengroepen 
articuleren bepaalde belangen die zij graag in de wet gehonoreerd zouden 
willen zien vanuit hun perspectief. Zij realiseren zich terdege dat hun gesprek-
partners van overheidszijde geen willoze doorgeefluiken zijn, maar vanuit hun 
eigen perspectief ook volstrekt respectabele belangen naar voren brengen.  
Het onderhandelingsproces is in deze fase primair gericht op het totstand-
brengen van een package deal, een totaalpakket van beleidsmaatregelen, dat 
zowel elementen bevatten die als overwinning zijn te kwalificeren, als 
gedeelten die zonder meer als verlies worden genoteerd. De sector maakt zijn 
eigen kosten en baten afweging omtrent de bereikte inhoudelijke belangen-
afweging. Als de waardering daarvan positief uitvalt, is er sprake van een 
regeling die draagvlak kent. Daarvoor is nodig dat alle betrokkenen ‘zich in het 
resultaat kunnen herkennen’.  
Nadat deze fase is afgerond, moet de ‘deal’ zijn bestemming in het Staats-
blad of in de Staatscourant krijgen, waarvoor een vertaalslag nodig is. De 
brancheorganisaties moeten hun achterban raadplegen en op de departementen 
moet een document worden voorbereid dat de instemming heeft van de 
politieke leiding en dat bovendien voldoet aan de juridische kwaliteitscriteria 
zoal de Aanwijzingen voor de regelgeving. 
In deze secundaire fase wint de wetgevingsjurist aan prominentie. Hij kan 
lastige vragen stellen over het gelijkheids- of het evenredigheidsbeginsel. In de 
praktijk blijkt dit echter vaak een wassen neus. 
Spanning in de vorm: De transformatie van Deal naar Wet 
In het primaire onderhandelingsproces wil de beleidsafdeling een aansprekend 
resultaat boeken. De ambtelijke en politieke leiding van het departement wil 
graag problemen opgelost zien en omdat het eenzijdig opleggen van een wet 
aan de sector vaak geen optie vormt, is onderhandelen (‘er samen uitkomen’) 
de aangewezen weg om resultaat te boeken. Daarom is het bereiken van 
overeenstemming met ‘de sector’ voor beleidsambtenaren de eerste prioriteit. 
De deal is het doel. Daar kunnen complicerende vragen en invalshoeken van 
juristen niet bij gebruikt worden. 
Beleidsambtenaren hebben er vaak geen direct belang bij om de representa-
tiviteit van de overlegpartner te bekritiseren. De toegemeten tijdsspanne is 
meestal kort en ook de politieke druk biedt doorgaans weinig ruimte voor een 
zoektocht naar ‘mogelijke niet vertegenwoordigde derden’. Met andere 
woorden: representativiteit van de overlegpartners is geen issue meer, zodra de 
overlegpartners zijn uitgenodigd. Dat betekent dat nadat de onderhandelingen 
zijn afgerond, vaak bij de juridische uitwerking in beeld komt wat het onder-
handelingsresultaat betekent voor niet vertegenwoordigde partijen. Doordat 
juristen in de eerste fase niet noodzakelijkerwijs, maar in de volgende fase 
altijd per definitie betrokken zijn bij de uitwerking, vormgeving en toelichting 
van het beleidsvoornemen, kunnen er in die vervolg fase allerhande principiële 




de eerdere fase buiten beschouwing zijn gebleven. Deze spanning, die zich 
vaak uitdrukt in verwijten van juridisering en regeldruk is te herleiden tot een 
organisatievraagstuk, namelijk de welbekende rivaliteit tussen de wetgevings-
functie en de beleidsfunctie op de departementen. Het model van de visitatie-
commissie wetgeving waarin de beleidsfunctie en de wetgevingsfunctie op een 
departement vanaf het eerste begin van de beleidsvorming hand in hand gaan 
om de kwaliteit van de wet te bevorderen, blijkt in de praktijk derhalve nogal 
eens te haperen. De wetgevingsjurist krijgt vaak het verzoek het onderhan-
delingsresultaat uit te werken in regelgeving. Voor zover hij daarbij tot de 
conclusie komt dat het voorgenomen en uitonderhandelde beleid tot onnodige 
en complexe regelgeving leidt, blijkt hij in de praktijk weinig middelen 
voorhanden te hebben om daar nog wat aan te doen. Zo zegt de wetgevings-
jurist van het ministerie van Economische Zaken: 
 
‘In mijn herinnering moest het [maken van de subsidieregeling, red] heel snel, 
het was ontzettend ingewikkeld, technisch en het was heel erg veel. En de vraag 
was of het nodig is, of het wel moest. Maar dan ga je daarbij in principe wel af 
op wat een beleidsafdeling zegt. Zij hebben de contacten met de markt, dus zij 
geven aan welke waarbogen moeten worden ingebouwd.’ 
 
Op het moment dat de wetgevingsjurist wordt betrokken is de onderhandeling 
tussen het departement en de sector al in zo’n vergevorderd stadium, dat niet 
meer kan worden teruggekomen op de deal. De beleidsafdeling is daarin 
leidend en de juridische afdeling meer volgend, dus uitvoerend. Aan de vraag 
of het doel evenredig is aan de middelen (de nut- en noodzaaktoets), komt de 
wetgevingsjurist dan ook vaak niet toe, zo stelt de wetgevingsjurist van 
Economische Zaken: 
 
‘Weet je wat het punt is? Ik kan de nut- en noodzaaktoets vaak niet doen. Ik 
word namelijk heel vaak voor een min of meer voldongen feit geplaatst. Het is 
vaak, zeker ook op politiek niveau, al beslist, en dan moeten wij het gaan 
regelen in wetgeving.’ 
  
Op een gegeven moment hebben de partijen zoveel afspraken met elkaar, dat ze 
nergens meer op terug kunnen of willen komen. De deal bestaat uit zoveel 
deelbelangen dat het moeilijk is om in de loop van het proces nog eens alles 
vanuit een macroperspectief te bekijken. Hierover zegt de vertegenwoordiger 
van het Warmte/Kracht Platform13: 
 
‘Je komt ook steeds verder in het proces. Elke hobbel heb je een keer genomen 
en daar heb je iets slims voor bedacht, dat werkt vervolgens en je gaat naar de 
volgende hobbel toe. En op een gegeven moment heb je zoveel hobbels gehad, 
dat je denkt: ‘Als we dat allemaal weer moeten terugdraaien. Al die effort die we 
er in hebben gestoken. Het loopt weliswaar op vierkante wielen, maar het loopt 
wel.’ 
                                                           
13  Het Warmte/Kracht-Platform is gesprekspartner van de overheid met betrekking tot 
warmtekrachtvraagstukken en is betrokken bij het ondersteuningsbeleid voor 
warmtekrachtenergie. 




Kortom, als onderdelen van de beleidsdeal ‘juridisch moeilijk liggen’ of 
‘eigenlijk niet kunnen’, moeten er constructies worden bedacht, uitzonderingen 
geformuleerd of verschillende gevallen worden onderscheiden. In deze fase 
vindt een ‘juridisering van de gemaakte afspraken, c.q. het beleid’ plaats, die 
een belangrijke bron voor de klachten over regeldruk is.  
Spanning in de inhoud: transformatie van deelbelang naar algemeen 
belang  
De tweede bron van spanning ligt niet zozeer binnen de overheid, als wel in de 
relatie overheid – georganiseerde branche. Onderhandelend wetgeven is de 
typerende reguleringsvorm van de gefragmenteerde samenleving. Omdat de 
overheid juist bij de krachtige – of ten minste als zodanig bekend staande - 
organisaties draagvlak zoekt voor toekomstige regulering, krijgen deze een 
bevoorrechte positie. Zij mogen vaak als eerste – en soms ook als enige – 
meepraten en onderhandelen. Bovendien is er vaak al een relatie opgebouwd 
tussen de behandelende ambtenaren en de gesprekspartners uit het bedrijfs-
leven.  
Uiteraard brengen de vertegenwoordigers van de belangenorganisaties 
tijdens de onderhandelingen het eigen deelbelang naar voren, waarvoor de 
organisatie staat. Als we goed kijken naar de belangen die door het bedrijfs-
leven worden ingebracht, zijn die steeds te herleiden tot het waarborgen van de 
continuïteit van de sector. Het gevolg is automatisch dat de vertegenwoordigers 
van deze belangenorganisaties relatief veel aandacht vragen voor de bedrijfs-
belangen van de grotere ondernemers. Deze belangen hoeven niet steeds 
parallel te lopen met de belangen van de kleine aangesloten ondernemers, laat 
staan met niet aangesloten ondernemers om al helemaal niet te spreken over 
toekomstige ondernemers. Dit kan er in de eerste plaats toe leiden dat de 
afweging ten aanzien van de regeldruk die een bepaald onderhandelings-
resultaat oplevert door (een vertegenwoordiger van) een deel van het bedrijfs-
leven wordt gemaakt, zonder dat men die regeldruk ten volle op zich voelt 
drukken. In de tweede plaats leidt deze keten van belangeninbreng ertoe dat 
veel ondernemers of burgers hun belang niet erkend zien in de afweging die 
uiteindelijk is gemaakt tussen de belangen die gediend zijn met de regel en de 
regeldruk die de regel (voor bepaalde ondernemers) oplevert. Hierdoor neemt 




Kritiek op de wetgever is begrijpelijk, maar niet altijd legitiem 
De klachten over regeldruk zijn in het licht van het voorgaande niet verwon-
derlijk en bovendien goed verklaarbaar. Ambtenaren moeten als het ware ‘twee 
heren dienen’: de politieke leiding die draagvlak nodig acht om de wet door het 
parlement te loodsen enerzijds, en de sector die met argusogen toeziet dat het 
zorgvuldig voorgebakken compromis niet wordt verkwanseld anderzijds.  
De hiervoor beschreven mechanismen maken de wetgever tot een voor de 
hand liggend mikpunt van kritiek. Door een onvoldoende tijdige afstemming 
van recht en beleid komt een type wetgeving tot stand dat dikwijls in de ogen 
van direct betrokkenen onnodig complex is en nogal ver afstaat van hetgeen 
oorspronkelijk was afgesproken tussen overheid en sector. Verder kan de 
overheid als hoeder van het algemeen belang terecht aangesproken worden op 
het democratisch tekort van de producten van onderhandelend wetgeven. De 
van de onderhandelingstafel uitgesloten derden die de overheid eenzijdige 
regulering van belangencomplexen verwijten, hebben een terecht punt van 
kritiek, zeker als de kosten op hen worden afgewenteld. 
Door de blik van ‘onderhandelend wetgeven’ wordt ook duidelijk waarom 
het zo moeilijk is voor de wetgever om regeldruk te verminderen. Door de 
praktijk van eerst draagvlak zoeken door middel van onderhandelingen met 
belanghebbenden, die in tweede instantie vertaald moet worden in wetgeving, 
ontstaat regeldruk vanzelf. De juridische aankleding van de beleidsdeal is een 
onvermijdelijke bron van juridisering en regeldruk.  
De wetgever kan regels niet langer eenzijdig vaststellen onder de condities 
van onderhandelend bestuur, maar hij kan ze ook niet eenzijdig intrekken, want 
dan is hij een onbetrouwbare onderhandelingspartner voor degenen met wie hij 
samen de regels heeft opgesteld. Regels tot stand brengen is coöperatieve 
arbeid, maar regels afschaffen evenzeer! 
Deze aspecten van de kritiek op regeldruk zijn vaak terecht, maar dat 
betekent geenszins dat iedere klacht over regeldruk even serieus genomen moet 
worden. Hier dringt de analogie met de belastingheffing zich op. ‘No taxation 
without representation’ brengt tot uitdrukking dat de heffing legitiem is. Wij 
betalen alleen belasting aan de overheid, als wij vertegenwoordigd zijn in de 
organen die de belastingdruk vaststellen.  
Er is op dit terrein veel selectieve verontwaardiging en dat betekent dat de 
overheid aan de critici steeds kritische wedervragen moet voorhouden: Was u 
betrokken bij het opstellen van de regels? Want dan heeft u minder recht van 
spreken, dan wanneer u niet aan de onderhandelingstafel heeft gezeten. Richt u 
uw kritiek op de formele of de inhoudelijke aspecten? Wat is de aard van de 
klachten? Het feit dat onderhandelend wetgeven niet helemaal volgens de 
formele regels van het wetgevingsspel verloopt, betekent nog niet dat de 
overheid geen legitieme antwoorden tot haar beschikking heeft. Immers, de 
draagvlakzoekende krachten worden niet voor niets aangesproken en onder-
handelend wetgeven heeft ook tal van voordelen. Wij besluiten daarom met het 
aanreiken van enige concrete verbeteringen waardoor de voordelen van 
onderhandelend wetgeven behouden blijven, en de nadelen worden verminderd.  
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Lessen voor de wetgever 
De zorg om regeldruk ontstaat pas in een secundaire fase. Bij nader inzien 
blijkt vaak dat er toch meer haken en ogen aan de deal zitten. Het verhelpen 
daarvan leidt tot verwijten van juridisering. Dit probleem kan aangepakt 
worden door dit bezinningsmoment naar voren te halen. De grote uitdaging 
voor de wetgever die betere en minder drukkende wetten wil maken, is het 
adequater op elkaar afstemmen van de informele (beleid, lobby, onderhandelen) 
en de formele (Grondwet, Aanwijzingen voor de regelgeving) dimensie van het 
wetgevingsproces. De beleidsarena en de juridische arena zijn nog te veel 
gescheiden wereld met langs elkaar heen draaiende argumentatiecarrousels.14 
Bovendien is de bestaande werkwijze in de totstandkoming van wetten - eerst 
inhoud, dan vormgeving - een bron van terechte irritatie over regeldruk. De 
bestaande praktijk moet van twee kanten worden verbeterd, en daarom is een 
interdisciplinaire aanpak aangewezen.  
Er moet veel meer aandacht komen voor de architectuur van wetgeving. 
Deze architectuur moet meer oog hebben voor de complexe en dynamische 
belangencomplexen die juridisch moeten worden gefaciliteerd. Hier ligt een 
gezamenlijke ontwikkelingstaak voor de wetgevingsafdelingen op de departe-
menten, de afdeling wetgevingsadvisering van de Raad van State, de afdeling 
Wetgevingskwaliteitsbeleid van het ministerie van Justitie en de Academie 
voor de wetgeving. 
Een overheid die zich werkelijk - en niet selectief - zorgen maakt over de 
grote regeldruk op de samenleving, doet er goed aan om juristen ook daadwer-
kelijk in een eerdere fase bij de totstandkoming van de regulering, dus in de 
beleidsfase, te betrekken. Dit betekent ook dat deze juristen (meer) oog moeten 
hebben voor het politiek-bestuurlijke krachtenveld waarin beleid tot stand 
komt. Bovendien is het van belang dat tijdens de onderhandelingen momenten 
worden ingelast waarin betrokkenen een stand-still afspreken tijdens welke 
eerst wordt uitgezocht hoe de juridische uitwerking van het tot dan bereikte 
resultaat op dat moment eruit zou zien. Alle betrokkenen moeten vervolgens de 
globaal in kaart gebrachte regeldruk afwegen tegen de mate waarin de 
betrokken belangen met de regel zijn gediend. Alleen zo kan de potentiële 
regeldruk en de representativiteit van de onderhandelingspartners in een vroeg 
stadium op tafel komen. Wetgevingskwaliteitsbeleid geldt niet alleen voor 
wetgevingsafdelingen, maar heeft relevantie voor het hele reguleringsproces. 
Door tijdige inschakeling van juridische expertise kan voorkomen worden dat 
de juridische dimensie als mosterd na de maaltijd wordt geserveerd en tot 
bittere verwijten van regeldruk leidt. 
Onderhandelend wetgeven zou verder sterk aan legitimiteit winnen als de 
bekende nadelen (democratisch tekort) verholpen kunnen worden zonder de 
voordelen (draagvlak) te verliezen. Wij denken dat tijdige raadpleging van niet 
vertegenwoordigde derden via internet een goed supplement op onder-
handelend wetgeven kan zijn, mits er nog ruimte is voor inhoudelijke 
wijzigingen. Ook zijn wij er voorstander van dat in de toelichting van een 
                                                           




wettelijke regeling expliciet wordt vermeld met welke organisaties in het 
voortraject is overlegd, de onderwerpen waarover overeenstemming is bereikt 
en de geschilpunten. Op deze wijze kan het parlement daadwerkelijk zijn 
kerntaak uitoefenen en nagaan of er een voldoende evenwichtige belangen-
afweging heeft plaatsgevonden. Bovendien kan de wetgever door zichzelf 
transparanter op te stellen dubbelzinnige kritiek onderscheiden van terechte. 

 Goed(koop) geregeld? 
Het gebruik van een kosten-batenmethodiek  
bij de beoordeling van (zelf)regulering 
José Mulder en Barbara Baarsma 
De afgelopen jaren is er veel gezegd en geschreven over regulering. Er kunnen 
boekenkasten gevuld worden met publicaties over het tot stand komen van 
regels, de administratieve lasten die ze veroorzaken en het bijbehorende 
toezicht.1 Uit al die rapporten, krantenberichten en andere publicaties blijkt een 
negatieve klank. Regels worden steeds meer als last gezien, en dat terwijl regels 
er niet voor niets zijn. We leven in een complexe samenleving waar regels 
nodig zijn om goed te kunnen functioneren.2 Barendrecht en Van Damme 
(2005) stellen bijvoorbeeld dat goede regels tot een verschuiving van denken 
naar doen leiden en dat ze daarom de productiviteit verhogen. Omdat regels 
daarnaast ook de transactiekosten verlagen (met name de onderhandelings-
kosten en de kosten om naleving van het contract af te dwingen) leidt een goed 
stelsel van regels volgens beide auteurs tot hoge welvaart.3&4 
Dit roept natuurlijk wel de vraag op: Wat is een goed stelsel van regels? Het 
antwoord op deze vraag is (voor economen) wellicht simpeler dan gedacht: een 
(stelsel van) regel(s) is goed als het doel dat wordt nagestreefd met zo min 
mogelijk kosten wordt bereikt. De volgende vraag dient zich dan echter alweer 
aan: wanneer worden doelen met zo min mogelijk kosten bereikt? Het 
antwoord op deze vraag is niet zo simpel te geven. Vaak is namelijk niet direct 
inzichtelijk op welke manieren een gesteld doel gehaald kan worden en welke 
baten en kosten die verschillende manieren met zich meebrengen. Zo kunnen 
problemen ondervangen worden door bepaalde wettelijke regels te stellen, maar 
                                                           
1  Zie bijvoorbeeld: Lokale vergunningen doorgelicht. Gemeente vergunningen 1 grote 
kermis. Studie van MKB Nederland, verschenen januari 2006. Tussen haat en liefde. 
Onderzoek naar de relatie tussen ondernemers en inspectiediensten. Onderzoek van 
VNO-NCW, mei 2005. Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, nr: 30 123, nr. 2: 
Bureaucratisering en overregulering, Advies van de Raad van Economisch 
Adviseurs, 19 mei 2005. 
2  Meer dan 350 jaar geleden wees Thomas Hobbes hier al op, zie T. Hobbes (1651) 
Leviathan, Nederlandse vertaling door W. Kul en B. Tromp (2002), Amsterdam: 
Boom. Aangehaald door Barendrecht en van Damme (2005). 
3  Zie o.a. J.M. Barendrecht en E.E.C. van Damme (2005), Wees wijs met regels. 
Economische Statistische Berichten, 29 juli, p. 332-334. 
4  Zie ook Shleifer, A. (2005), Understanding regulation, European Financial 
Management, 11(04), pp. 439-451; en Mulligan en Shleifer (2005), The Extent of 
the market and the supply of regulation, The Quarterly Journal of Economics, 
november, pp. 1445-1473. 
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ook door de betrokken branche zelf maatregelen te laten nemen (zelfregule-
ring). Als beide effectief lijken te zijn, welke weg is dan de meest efficiënte, 
oftewel de goedkoopste? 
 
In dit artikel ontwikkelen we een analytisch kosten-batenkader, waarmee we 
aan de hand van een viertal cases, de verschillen in kosten en baten van 
wetgeving en zelfregulering onderzoeken, ervan uitgaande dat beide even 
effectief zijn.5 Een kosten-batenanalyse is immers het instrument om 
inzichtelijk te krijgen welke kosten en baten de verschillende regulerings-
mogelijkheden met zich meebrengen. 
Op basis van de analyses concluderen we dat niet gezegd kan worden dat 
zelfregulering over het algemeen goedkoper is dan wetgeving of omgekeerd. 
De totale effecten zijn te casespecifiek en moeilijk te kwantificeren. Wel is 
duidelijk dat de totstandkomings- en nalevingskosten bij zelfregulering altijd 
lager uitvallen dan bij wetgeving. Omdat deze voordelen weg kunnen vallen 
tegen bepaalde (case specifieke) kosten is – zoals gezegd – niet te stellen dat 
zelfregulering over het algemeen goedkoper is. Het gaat dan ook niet om een 
keuze voor of overheids- of zelfregulering, maar om een optimale mix van 
beide.  
Het artikel is als volgt opgebouwd. Eerst beschrijven we hoe publieke 
belangen ontstaan. Vervolgens gaan we in op de manieren waarop een publiek 
belang geborgd kan worden. Daarna gaan we in op de rol die kosten-baten-
analyse zou kunnen spelen bij het kiezen tussen wetgeving en zelfregulering. 
We beschrijven het analytisch denkkader en vullen dit in op basis van cases en 
literatuur. We sluiten af met enkele conclusies. 
Publieke belangen en overheidsingrijpen 
Stel er is een probleem. Niet zo maar een probleem, maar een probleem waarbij 
een publiek belang in het geding is. Een publiek belang bovendien dat geschaad 
kan worden, en wel in die mate dat overheidsingrijpen gerechtvaardigd zou 
kunnen zijn. De vraag die in dit artikel centraal staat is hoe dit probleem het 
beste kan worden opgelost, met overheidsregulering (wetgeving) of met 
zelfregulering. Ervan uitgaande dat met beide instituties hetzelfde doel kan 
worden bereikt – beide zijn dus even effectief –, wordt de vervolgvraag 
relevant: welk van beide instituties is het meest efficiënt? 
Maar eerst even terug naar het begin: wat zijn publieke belangen? In het 
algemeen wordt met deze term gedoeld op belangen die niet als vanzelf door 
burgers en bedrijven worden behartigd en op zaken en groepen mensen die 
kwetsbaar zijn. Volgens economen kunnen publieke belangen ontstaan door 
zowel falende markten als door politieke motieven. In box 1 lichten we de vier 
vormen van marktfalen en de twee politieke motieven toe die doorgaans in de 
economische theorie worden onderscheiden. 
                                                           
5  Dit artikel is dan ook gebaseerd op de studie die SEO Economisch Onderzoek in 
opdracht van het Ministerie van Economische Zaken in 2004 verrichtte; Goed(koop) 
geregeld: een kosten-batenanalyse van wetgeving en zelfregulering.  
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Box 1: Ontstaansgronden voor publieke belangen  
1.  De markt borgt het belang niet of onvoldoende vanzelf. Dit kan het geval zijn bij: 
a. Externe effecten In het geval van externe effecten worden er wel goederen en diensten 
geproduceerd, maar wordt er niet op een markt voor ‘afgerekend’, omdat er geen prijs-
kaartjes aan hangen. Bij negatieve effecten, zoals milieuverontreiniging, is de marktprijs 
te laag. Deze is immers alleen gebaseerd op de private kosten en houdt geen rekening 
met de maatschappelijke kosten inclusief de milieukosten. De markt zal zonder ingrijpen 
niet efficiënt werken.  
b. Collectieve goederen. Collectieve goederen zijn zaken waarvan de waarde niet afneemt 
als iemand ze gebruikt en die door eenieder gebruikt kunnen worden. Bekende 
voorbeelden zijn dijken en defensie. Voor deze goederen zal nooit een markt ontstaan, 
simpelweg omdat consumenten kunnen profiteren van de voordelen van een collectief 
goed, zonder er voor te betalen. Overheidsbemoeienis is bij dergelijke goederen dan ook 
noodzakelijk. 
c. Informatiescheefheid tussen vrager en aanbieder. Als de ene partij meer informatie heeft 
dan de ander bestaat de kans op opportunistisch gedrag en suboptimaal keuzegedrag. Te 
denken valt aan gebrekkige informatie over prijzen, kosten, risico’s of kwaliteit. Dat dit 
tot ongewenste situaties kan leiden blijkt uit het de volgende situatie: indien het bieden 
van kwaliteit voor de aanbieder kostbaar is, maar consumenten de kwaliteit niet goed 
kunnen beoordelen, dan is er geen prikkel aanwezig voor de aanbieders om een 
bovengemiddelde kwaliteit te bieden. Dit kan leiden tot averechtse selectie en een 
achteruitgang in de kwaliteit van de aangeboden producten en diensten. De meeste 
consumenten zijn immers bereid om een prijs te betalen die overeenkomt met het 
gemiddelde kwaliteitsniveau. In het geval van averechtse selectie zullen de kwalitatief 
slechte aanbieders op een ongereguleerde markt de kwalitatief goede aanbieders uit de 
markt prijzen, met als gevolg een spiraal van een steeds slechtere kwaliteit- en prijs-
verhouding. Ook op markten waar sprake is van informatieasymmetrie kan 
overheidsingrijpen gerechtvaardigd zijn. 
d. Monopolievorming. Als de concurrentie in sterke mate beperkt wordt, kan de aanbieder 
een machtspositie krijgen. Dit kan het gevolg zijn van schaalvoordelen in de productie 
(het elektriciteitsnet), netwerkeffecten in de vraag (Microsoft), kartelafspraken (de 
bouwsector in de jaren negentig), of fusies en overnames (bijvoorbeeld in de 
farmaceutische industrie of de luchtvaart). 
 
2. De politiek vindt dat de uitkomst van vrije marktwerking niet acceptabel is. Dit is het geval 
bij: 
a. Ongelijke welvaartsverdeling. In situaties waar de marktuitkomst als onrechtvaardig 
wordt beschouwd, is ingrijpen gericht op het bereiken van een rechtvaardiger uitkomst, 
zoals bij de progressieve inkomensbelasting (herverdeling). 
b. Paternalistische overheid. Paternalisme kan zowel aanleiding zijn om de productie en 
consumptie van producten waarvan de overheid meent dat die slecht zijn voor de burger 
te ontmoedigen (denk aan roken of drugs), als om de productie en consumptie van 
producten waarvan de overheid meent dat die juist goed zijn voor de burger te stimuleren 




Het is niet zo dat zodra er zich een van de in box 1 genoemde situaties 
voordoet, er een publiek belang ontstaat. Het gaat erom welke maatschappelijke 
belangen de overheid aanmerkt als publiek belang (de wat vraag). En vervol-
gens om de vraag op welke wijze deze belangen behartigd dienen te worden en 
wie de operationele verantwoordelijkheid draagt (de hoe vraag). Op dit laatste 
gaan we in de volgende paragraaf in. 
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Het borgen van publieke belangen 
In de vorige paragraaf is beschreven in welke gevallen de overheid zou kunnen 
besluiten in te grijpen. Hier gaan we in op de verschillende vormen van 
ingrijpen, namelijk door ofwel het conditioneren van zelfregulering ofwel 
wetgeving in te voeren. 
De overheid opereert in een moeilijk krachtenveld. Enerzijds is er het 
pleidooi voor meer verticale sturing door steviger op te treden als toezicht-
houder en handhaver en minder te gedogen, en anderzijds juist het pleidooi 
voor meer horizontale sturing middels samenwerking en zelfregulering. Na een 
periode van overheidssturing (voor 1980) en van sturing door terugtreding met 
privatisering en deregulering (1980-1995) zijn we nu aanbeland bij een nieuwe 
manier van sturen. Regulering en zelfregulering spelen daarbij een belangrijke 
rol. 
Regulering kan ruim omschreven worden als de toepassing van juridische 
instrumenten door publieke actoren – ondersteund met publiekrechtelijke 
dwang – om publieke en private doelstellingen te effectueren. Hier gebruiken 
we regulering, wetgeving en overheidsingrijpen als synoniemen van elkaar. 
Zelfregulering houdt in dat maatschappelijke partijen in bepaalde mate zelf ver-
antwoordelijkheid nemen voor het opstellen en/of uitvoeren en/of handhaven 
van regels, indien nodig binnen een wettelijk kader.6 Er zijn verschillende 
vormen van zelfregulering te zien in de samenleving. Zo kunnen maatschap-
pelijke partijen regels stellen zonder dat de overheid daar op een sturende wijze 
iets mee van doen heeft (vrije zelfregulering), of kan het juist zijn dat de 
overheid wettelijk vastlegt dat een bepaalde branche aan (een bepaalde vorm 
van) zelfregulering dient te doen. In dat laatste geval spreken we van ‘gecondi-
tioneerde zelfregulering’.7 
Gesteld kan worden dat de scheidslijn tussen wetgeving en zelfregulering 
niet altijd even scherp te trekken. Box 2 vat de verschillende zelfregulerings-
vormen en overheidsregulering samen.  
Box 2: De mate van overheidsbetrokkenheid neemt toe in de richting van 
de pijlen 
    Vrije zelfregulering     Geconditioneerde zelfregulering     Overheidsregulering 
        / Marktwerking                                                                             / Wetgeving 
 
Overigens worden in dit stuk de termen ‘geconditioneerde zelfregulering’ en 
‘zelfregulering’ door elkaar gebruikt. Iedere keer wordt er echter geconditio-
neerde zelfregulering bedoeld. Het gaat immers steeds om situaties waarin de 
publieke belangen in gevaar zijn en de overheid heeft besloten in te grijpen. 
Van vrije zelfregulering is dus geen sprake.  
                                                           
6  Gebaseerd op de definitie die het ministerie van Economische Zaken hanteerde in 
een rapport over zelfreguleringsinstrumenten (2002). 
7  Zie SEO, 2003, p.51. 
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Zoals gezegd kunnen er verschillende mogelijkheden zijn om gestelde over-
heidsdoelen te behalen en is het zaak die mogelijkheden tegen elkaar af te 
wegen. De Nederlandse overheid onderkent dit ook al enige jaren. Zo zijn sinds 
1992 de ‘Aanwijzingen voor de regelgeving’ van kracht.8 In dit document staat 
beschreven dat voorafgaand aan het opstellen van een regeling dient te worden 
onderzocht of gekozen doelstellingen kunnen bereikt via het zelfregulerend 
vermogen van de betrokken sector of dat overheidsinterventie noodzakelijk is. 
Mocht blijken dat overheidsinterventie noodzakelijk is, dan dient te worden 
onderzocht op welke wijze dat het beste kan plaatsvinden (bijvoorbeeld door 
beter gebruik van al bestaande instrumenten). Vervolgens wordt voorge-
schreven dat ‘de diverse mogelijkheden worden zorgvuldig tegen elkaar 
afgewogen.’9 Ook staat in de aanwijzingen te lezen dat: ‘bij […] overheids-
interventie [...] zoveel mogelijk [dient te worden] aangesloten bij het zelfregu-
lerend vermogen in de betrokken sector [...].’10 In de praktijk lijkt er echter 
weinig met de Aanwijzingen voor de regelgeving gedaan te worden.  
In deze bijdrage geven wij een aanzet tot een meer structurele afweging van 
de voor- en nadelen, de baten en kosten, van wetgeving respectievelijk 
zelfregulering. Door andere auteurs is er al veel zegt en geschreven over (de 
verschillen tussen) zelfregulering en wetgeving. Tabel 2 geeft hiervan een 
beknopt overzicht.  
                                                           
8  Deze aanwijzingen hebben betrekking op regelingen die onder ministeriële 
verantwoordelijkheid tot stand komen en, voor zover uitdrukkelijk aangegeven, op 
verdragen, bindende besluiten van organen van de Europese Gemeenschappen en 
andere besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Circulaire van de minister-
president van 18 november 1992 
9  Zie lid c, d en e van aanwijzing 7 van de Aanwijzingen voor de regelgeving. 
10  Zie aanwijzing 8 van de Aanwijzingen voor de regelgeving. 
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Tabel 2: De voor- en nadelen van zelfregulering ten opzichte van wetgeving 
Voordelen – baten Valkuilen - kosten 
-  Meer en betere informatie binnen de 
sector: Specifieke kennis, die vereist 
is voor het opstellen van regulering, 
is bij de sector vaak meer aanwezig 
dan bij de overheid, of de sector kan 
tegen lagere kosten de benodigde 
informatie verzamelen.11  
- Grotere prikkel en bereidheid tot 
naleving doordat de regulering niet 
wordt opgelegd van bovenaf, maar 
(mede) zelf is opgesteld.12 
- Zelfregulering is flexibeler omdat de 
regels sneller en soepeler vastgesteld 
en gewijzigd kunnen worden in 
vergelijking met het opstellen en 
implementeren van wetgeving. 
-  Zelfregulering kan tot een ontlasting 
van het overheidsapparaat leiden wat 
betreft toezicht (door inschakeling 
van private certificerende instellin-
gen).13  
 
- Zelfregulering kan de mededinging beperken, bij-
voorbeeld door excessief hoge kwaliteitsstan-
daarden of vaste prijzen te stellen of het opwerpen 
van toetredingsbelemmeringen. Ook kan zelfregu-
lering gepaard gaan met intensieve communicatie, 
hetgeen samenspanning in de hand kan werken. 
- Mogelijke aantasting rechtszekerheid doordat 
sommige zelfreguleringsafspraken moeilijk zij af te 
dwingen en er voor verschillende partijen (afhan-
kelijk van hun machtspositie en relatie tot de 
regulator) andere voorwaarden kunnen gelden. Ook 
het gemakkelijk veranderen van de regels kan 
rechtsongelijkheid in de hand werken. 
- Gevoeligheid voor lobbyisten (dit kan echter ook 
een rol spelen bij wetgeving) 
- Mogelijk preëmptief effect: een sector kan door met 
zelfregulering een bepaalde richting in te slaan de 
wetgever als die later strengere regulering over-
weegt voor een fait accompli stellen. Bij wetgeving 
geeft de overheid van begin af aan (eventueel in 
overleg met een sector) de richting aan en is er dus 
minder sprake van path dependence. 
- De overheid wil vaak toch toezicht houden, 
waardoor de kosten voor metatoezicht toenemen.  
Bron: SEO, 2003a, paragraaf 2.4  
 
Het punt ten faveure van zelfregulering dat in de literatuur vaak genoemd wordt 
is de betere (toegang tot) informatie die de branche zelf heeft.14 Hierdoor is de 
branche in staat sneller en wellicht betere regels te maken dan de wetgever kan. 
Een ander belangrijk voordeel van zelfregulering is dat de prikkel om regels na 
te leven groter is, aangezien het om ‘eigen’ regels gaat. Een nadeel van 
zelfregulering is dat het samenspanning is de hand kan werken: door het stellen 
van bepaalde (hoge) eisen kunnen er bijvoorbeeld toetredingsbarrières worden 
opgeworpen. Een ander nadeel is dat zelfregulering kan leiden tot hoge kosten 
in de vorm van metatoezicht doordat de overheid controleert of de branche zich 
wel aan haar eigen regels houdt. Dit staat tegenover de voordelen van toezicht 
door de branche waardoor het overheidsapparaat ontlast wordt (zie verder tabel 2).  
Sommigen zien als extra valkuil de mogelijk gebrekkige effectiviteit zelf-
regulering. Dit kan met twee facetten te maken hebben. Ten eerste zien we in 
de praktijk vaak dat wetgeving iets strenger is dan zelfregulering, bijvoorbeeld 
een breder palet aan aspecten reguleert en op alle aspecten volledige naleving 
vereist. Ten tweede zien we dat handhaving bij zelfregulering een zwak punt 
vormt.15 De gedachte is vaak ‘als het wettelijk verplicht is, gebeurt het ook’ (het 
                                                           
11  Zie bijvoorbeeld Ayres & Braithwaite (1992) aangehaald door Coglianese and 
Lazer, 2003, p. 695. 
12  Idem. 
13  Idem. 
14  Idem 
15  Zie ook: Havinga (2003) en Van Heffen en Brandsen (2004). 
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morele gezag van wetgeving is groter). De sanctiemogelijkheden zijn in het 
geval van wetgeving net zo uitgebreid als de formele wetgever wil, terwijl deze 
mogelijkheden bij zelfregulering beperkter zijn. Daar waar de overheid 
bijvoorbeeld vrijheidsstraffen op kan leggen, kan bij zelfregulering alleen 
gewerkt worden met boetes, publiciteit en royement van leden.16  
Bij geconditioneerde zelfregulering zijn er overigens meer mogelijkheden 
om de handhaving sterker of zelfs gelijk aan wetgeving te maken. In de 
literatuur wordt ook opgemerkt dat zelfregulering in het wetgevingsbeleid juist 
wordt gezien als alternatief voor weinig doeltreffende en ondoelmatige 
wetgeving.17 
KostenBaten-Analyse (KBA) 
Om te onderzoeken of zelfregulering ook andere voor- en nadelen heeft ten 
opzichte van wetgeving dan die in tabel 2 genoemd zijn, willen we (zoals 
gezegd) een kosten-batenanalyse uitvoeren. Het belang van een dergelijke 
analyse brengt ook de Raad van Economisch Adviseurs onder de aandacht in 
een recent advies aan de Tweede Kamer uit 2005. Daarin stelt de raad dat het 
goed zou zijn om zowel bestaande als nieuwe wet- en regelgeving te onder-
werpen aan een grondige en systematische kosten-batenanalyse met de 
bedoeling wet- en regelgeving, waarvan de kosten duidelijk hoger zijn dan de 
baten, af te schaffen.18 Dit klinkt simpel en logisch, maar wat houdt een kosten-
batenanalyse precies in? 
Voor het uitvoeren van een KBA bestaat een door het Centraal Planbureau 
en andere onderzoeksbureaus opgestelde leidraad die oorspronkelijk 
geschreven is voor infrastructurele projecten (OEI-leidraad: Overzicht Effecten 
Infrastructuur).19 Het is mogelijk gebleken om ook de kosten en baten van niet-
infrastructurele maatregelen te bepalen met behulp van een KBA conform de 
leidraad. Hier zullen wij de leidraad toepassen bij het vergelijken van de twee 
instituties: wetgeving (nulalternatief) en geconditioneerde zelfregulering (het 
projectalternatief). 
Bij het inventariseren van alle effecten van een project kan een KBA ge-
structureerd worden door onderscheid te maken tussen verschillende soorten 
effecten. Het eerste onderscheid is dat tussen de directe en de indirecte effecten. 
Directe effecten vloeien rechtstreeks voort uit het project of het beleid, 
bijvoorbeeld meer gebruik van het openbaar vervoer in Amsterdam door een 
investering in nieuwe trams aldaar. Indirecte effecten vloeien voort uit een 
direct effect. Bijvoorbeeld een verbetering van het vestigingsklimaat door de 
genoemde investering in het openbaar vervoer. Naast de directe en indirecte 
effecten, worden er externe effecten onderscheiden. Dit zijn effecten die, 
onbedoeld en buiten de markt om, van invloed zijn op het welzijn of de 
                                                           
16  Zie bijvoorbeeld Braithwaite en Fisse (1987), aangehaald door T. Havinga (2003), p. 198. 
17  Zie bijvoorbeeld: Eijlander, 1993. 
18  Advies van de Raad van Economisch Adviseurs (REA), 19 mei 2005, Tweede 
Kamer, vergaderjaar 2004–2005, 30 123, nr. 2 
19  Eijgenraam et al., 2000. 
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productie van anderen. Milieueffecten zijn hiervan een goed voorbeeld. Ook 
(andere) sociale effecten zoals de gezondheidseffecten van roken vallen onder 
de externe effecten.  
Hoewel het niet altijd mogelijk is een prijskaartje aan effecten te hangen, 
worden zij wel altijd in een KBA meegenomen (als een pro memorie (pm) 
post). Dit om alle gevolgen inzichtelijk te maken die het te onderzoeken project 
of beleid heeft.  
Voor politici en beleidsambtenaren zijn de effecten van beleid voor speci-
fieke groepen vaak belangrijker dan het saldo van kosten en baten. Daarom is 
het belangrijk om naast de totale kosten en baten ook de effecten voor 
verschillende groepen te laten zien. Hier maken wij onderscheid tussen de 
volgende actoren: 
- overheid (lagere overheden en/of rijksoverheid), 
- bedrijfsleven/de sector (brancheorganisaties en individuele bedrijven en 
maatschappelijke instellingen), en 
- consumenten (individuele consumenten en de maatschappij). 
 
Kortom, een kosten-batenanalyse behelst een inventarisatie van de: 
- directe effecten: effecten in de betreffende sector (inclusief afnemers); 
- indirecte effecten: effecten op andere sectoren, die via markten lopen; 
- externe effecten (inclusief sociale effecten): effecten buiten de markt; 
- herverdelingseffecten: de verdeling over verschillende actoren. 
 
In de volgende paragraaf werken we uit hoe deze algemene KBA-methodiek in 
het onderhavige onderzoek wordt toegepast. 
KBA-methodiek in dit onderzoek 
Er wordt hier gewerkt met een kengetallen KBA (een pilot-achtige KBA). Om 
spraakverwarring te voorkomen spreken we in de rest van dit rapport gewoon 
van KBA. Er is voor gekozen om de reguleringskosten als aparte post op te 
nemen. Dit omdat het immers interessant is om bij de alternatieven die 
onderzocht worden te bekijken of er op dit vlak verschillen te ontdekken zijn. 
Op basis van de literatuur komen we tot de volgende fasering in het regule-
ringsproces20: 
Fase 1 De totstandkoming van regels (onder te verdelen in de ontwikkelings-
fase, de implementatiefase en de uitvoeringsfase), 
Fase 2 De naleving in de praktijk via controle en dwang (de activiteiten die 
nodig zijn om een bepaalde mate van naleving te bewerkstelligen of af te 
dwingen), 
Fase 3 De aanpassing van de regulering (in het geval van herregulering, 
bijkomende regulering of deregulering).  
                                                           
20  Er zijn ook wel andere indelingen te vinden. Donner (1993, p. 161) geeft de 
volgende indeling: afweging van belangen (opstellen regulering), uitvoering, 
toezicht en handhaving. In ‘t Veld (1993, p. 56) hanteert een iets andere indeling: 
regelgeving, uitvoering, controle en handhaving. 




Tabel 3 geeft het generieke KBA-kader dat we in de volgende paragraaf voor 
een viertal cases zullen invullen: 1) kabels en buizen, 2) stroomstoringscijfers, 
3) kinderopvang en 4) taxiwetgeving. In deze cases verschillen de alternatieven 
van wetgeving en zelfregulering sterk genoeg van elkaar om verschillen in de 
verwachte kosten en baten te identificeren.  
 
Tabel 3: Het generieke KBA kader  

















    
 
Knelpunten bij het vergaren van data 
Om een beeld te krijgen van de kosten en baten per case zijn we via allerlei 
wegen op zoek gegaan naar data (onder meer via betrokkenen bedrijven, 
koepelorganisaties, eerder gedaan onderzoek). Veel van deze wegen bleken 
dood te lopen. Simpelweg omdat veel van de gegevens die wij nodig hadden, 
niet geregistreerd bleken te worden.21 Een voorbeeld hiervan is de schade die 
ontstaat bij het graven van kabels en buizen (de kabelcase). Zo is het niet 
duidelijk hoeveel schade er in de huidige situatie jaarlijks ontstaat, laat staan 
hoeveel schade er zou ontstaan als de registratie van buizen en leidingen anders 
wordt georganiseerd. Op basis van interviews en documentenstudie is het wel 
mogelijk gebleken een inschatting te maken van de verwachte verschillen 
tussen het nul- en projectalternatief. We hebben er daarom voor gekozen 
inzicht te geven door middel van +, - en +-. 
                                                           
21  Het niet (volledig) kunnen invullen van een KBA-kader komt vaker voor. Ook EIM 
ondervond bij een onderzoek naar de nalevingskosten van wet- en regelgeving, dat 
benodigde data niet (altijd) wordt bijgehouden of dat bepaalde kosten niet 
afzonderlijk herkenbaar zijn omdat ze deel uitmaken van andere kosten (EIM, 
2005). 




De cases die wij hieronder bespreken illustreren de toepassing van KBA in 
situaties waarin de overheid een andere vorm van regulering overweegt. De 
uitgangssituatie varieert in mate van overheidsbetrokkenheid. In de eerste twee 
cases wordt beschreven wat de te verwachten effecten zijn van het wettelijk 
conditioneren van een bestaande situatie van zelfregulering. De laatste twee 
case laten zien welke effecten naar verwachting optreden als overheidsregel-
geving wordt vervangen door een vorm van geconditioneerde zelfregulering.  
 
Kabels en buizen 
In de buizen en kabelcase bekeken we hoe de ‘chaos’ onder grond – waar 
steeds meer buizen en kabels zijn komen te liggen – transparanter kan worden 
gemaakt. De kans, dat er iets geraakt wordt bij graafwerkzaamheden is 
ongeveer 50 procent. De reden dat dit percentage zo hoog is, is dat aannemers 
geen (juiste) informatie hebben opgevraagd of verkregen over de ligging van 
kabels, leidingen en buizen.23 Er kan dan ook gesteld worden dat het door de 
kabel- en leidingbeheerders opgezette informatiecentrum KLIC (Kabels en 
Leidingen informatiecentrum) niet naar behoren werkt.  
In deze case is bekeken of een wettelijke verplichting tot informatie-uitwis-
seling naar verwachting meer voordelen heeft dan de huidige situatie van 
zelfregulering.  
In tabel 4 is samengevat welke effectverschillen er zijn tussen wetgeving en 
zelfregulering. Uitgaande van de veronderstelling dat wetgeving effectiever is 
dan zelfregulering (‘wat verplicht is, gebeurd ook’), heeft wetgeving op dit punt 
voordelen boven zelfregulering. Er is bij wetgeving minder schade, minder 
rechtszaken en minder gevoel van onveiligheid. De reguleringskosten lijken 
daarentegen in het voordeel van de zelfreguleringsvariant uit te vallen. Het 
systeem valt of staat immers met de (vertrouwelijke) informatie van de kabel- 
en leidingbeheerders. Het is het denkbaar dat bedrijven niet ‘zo maar’ bereid 
zijn deze informatie aan de overheid door te geven en het totstandkomingproces 
zullen vertragen. Dit alles leidt ertoe dat de totstandkomingkosten bij 
zelfregulering lager uitvallen dan bij overheidsregulering. Ook de nalevings-
kosten zullen bij de zelfreguleringsvariant lager uitvallen: er zullen immers 
(hoge) kosten mee gemoeid zijn om te controleren of alle werkzaamheden wel 
gemeld worden in de wetgevingsvariant?  
  
 
                                                           
22  Hieronder geven we de belangrijkste inzichten op basis van de cases weer. Voor de 
uitwerking van de case verwijzen we naar SEO (2004). 
23  COB, 2003, p.11. 
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ment Overheid Totaal 
Directe effecten        
- Directe schade (voor 
verhaal)  – – – –  – 
- Verhaal van schade + – + +  0 
- Directe schade na 
verhaal  – – – –  – 
Indirecte effecten        
- Indirecte schade in het 
geval van schade   – –  – 
Externe effecten       
Niet-geprijsde effecten       
- (Gevoel van) veiligheid 
omgeving     –  – 
- Milieuverontreiniging     –  – 
Reguleringskosten – (+)   + + 
Totaal – – – – + – 
Noot, ‘+’ geeft aan dat vrijwillige melding beter scoort dan wetgeving op het effect in de linker 
kolom, terwijl ‘–’ betekent dat verplichte melding beter scoort.. ‘(+)’ geeft aan dat een effect 
negatief is, maar dat het kwantitatief waarschijnlijk niet groot is.  
 
Deze case laat duidelijk zien dat er niet altijd een duidelijk ‘betere’ variant 
bestaat. Wetgeving zal waarschijnlijk tot minder incidenten leiden, maar daar 
staan hoge nalevingskosten tegenover. In cases als deze gaat het dan ook om de 
afruil tussen effectiviteit en handhavingskosten. 
Om het probleem van reguleringskosten te vermijden zou ervoor gekozen 
kunnen worden de zelfregulering aan te scherpen. Door bijvoorbeeld een 
meldingsplicht op te nemen in de algemene leveringsvoorwaarden, zouden 
gravers bewogen kunnen worden altijd een KLIC-melding te doen. De 
opdrachtgevers van de gravers zouden dan kunnen afspreken (in een gedrags-
code o.i.d.) dat zij alleen met die gravers in zee gaan die het doen van een 
KLIC-melding in hun voorwaarden hebben staan. Op deze manier zou kunnen 
worden vastgelegd dat het achterwege laten van een KLIC-melding automa-
tisch betekent dat de graver aansprakelijk kan worden gesteld. In dat geval zal 
zelfregulering waarschijnlijk voordeliger uit de KBA naar voren komen. 
 
Stroomstoringscijfers 
De tweede case heeft betrekking op de registratie van stroomstoringscijfers van 
de elektriciteitsbedrijven (netbeheerders). Het is van groot belang dat de input 
voor het berekenen van storingscijfers objectief en correct is verzameld, 
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aangezien de resulterende kengetallen worden gebruikt in de regulerings-
modellen van de energietoezichthouder. In deze case vergelijken we de kosten 
en baten van het certificeren van de registratie (huidige zelfreguleringsvorm) 
met een wettelijke regeling waarbij de toezichthouder bepaalt wat moet worden 
bijgehouden, op welke manier dat moet en vervolgens controleert of dat 
daadwerkelijk zo gebeurd.  
Uit de analyse komt naar voren dat verplichte certificering een goedkopere 
vorm van regulering is dan de wetgevingsvariant. Deze conclusie is 
voornamelijk gestoeld op de verwachting dat de totstandkomingskosten en de 
handhavingskosten lager zijn bij zelfregulering dan bij wetgeving. Argumenten 
hiervoor zijn de toegang tot betere informatie en de groter prikkel tot naleving 
(zie tabel 2). Voor andere kosten en baten geldt dat ze of veel kleiner zijn of 
optreden bij beide alternatieven, zoals de kosten om normen op te stellen, deze 
zijn daarom niet van invloed op de keuze tussen zelfregulering en wetgeving.  
 
Tabel 5: Overzicht van effecten van verplichte certificering (zelfregulering) ten opzichte 
van wetgeving 
Bedrijfsleven 






Overheid Consument Totaal 
Directe effecten 
Effectiviteit: effecten 
































Externe effecten     0 0 
Reguleringskosten + + – + + + 
Totaal (+) + – + (+) (+) 
Noot, ‘+’ geeft aan dat verplichte certificering beter scoort dan wetgeving op het effect in de linker kolom, terwijl 
‘–’ betekent dat wetgeving beter scoort.. ‘(+)’ geeft aan dat een effect negatief is, maar dat het kwantitatief 
waarschijnlijk niet groot is.  
 
Net als voor de kabelcase geldt hier dat het niet mogelijk was een eenduidige 
afweging te maken. Een gebrek aan (betrouwbare) data en inzicht in de 
daadwerkelijke effecten van bepaalde zaken, maakt dat de uitkomsten gestoeld 
zijn op verwachte effecten. Ondanks dat, is het opmerkelijk dat het ministerie 
van Economische Zaken in de Inventarisatie- en Implementatiewet van 
december 2003 juist heeft gekozen voor vrijwillige certificering. Vrijwillige 
certificering heeft geen duidelijk voordeel in de vorm van lagere kosten (ten 
opzichte van de verplichte certificering), terwijl er wel duidelijk twijfels zijn of 
de kwaliteit van de storingscijfers wel even goed zijn als bij verplichte 
certificering of wetgeving. Als de kwaliteit van de storingscijfers lager is, dan 
is ook de kwaliteit van de regulering van de netten minder goed. Dit effect lijkt 
alle eventueel aanwezige voordelen met betrekking tot reguleringskosten teniet 
te doen.  




De derde case gaat over de regulering van kinderopvang. Kinderopvangcentra 
in Nederland dienen aan een groot aantal eisen te voldoen. Deze zijn vastgelegd 
in een AMvB, die een uitwerking is van de Wet basisvoorziening kinderopvang 
(Wbk). De GGD is de toezichthouder die controleert of centra ook daadwer-
kelijk aan deze eisen voldoen.  
Als kinderopvangcentra willen, kunnen zij ervoor kiezen om mee te werken 
aan vrijwillige certificering, waarbij er naast de wettelijke eisen ook naar 
procesmatige zaken gekeken wordt. De controle van de GGD beperkt zich dan 
tot nagaan of het certificaat is verleend.  
In deze case hebben we bekeken wat de verschillen in kosten en baten zijn 
tussen de huidige vorm van zelfregulering (waar extra eigen regels en certifi-
cering is toegestaan) en wanneer de overheid als enige regelsteller en toezicht-
houder optreedt.  
Uit de analyse blijkt dat het verschil tussen zelfregulering en wetgeving in 
deze variant klein is. Dit wordt vooral veroorzaakt doordat er slechts geringe 
speelruimte is bij de certificering van kinderopvangcentra. De regels liggen 
immers grotendeels vast in de AMvB. Net als voor de andere cases geldt dat we 
op basis van veronderstellingen en aannames hebben moeten werken. We 
kunnen bijvoorbeeld niet met zekerheid stellen dat controle door de GG&GD 
goedkoper is dan controle door certificerende instellingen. Wel is het zo dat er 
meerdere certificerende instellingen zijn die waarschijnlijk door concurrentie 
geprikkeld zullen worden om hun werk zo efficiënt en effectief mogelijk uit te 
voeren. Dit is iets wat de GG&GD als monopolist niet ervaart. Hier staat 
tegenover dat de certificerende instellingen mogelijk zoveel concurrentiedruk 
van elkaar voelen, dat zij geneigd kunnen zijn af en toe een oogje dicht te 
knijpen om klanten te behouden.  
Indien er meer speelruimte zou zijn, zou certificering aanzienlijke voordelen 
kunnen opleveren ten opzichte van wetgeving. Ten eerste maakt certificering 
onderscheid tussen gecertificeerde en niet-gecertificeerde instellingen mogelijk. 
Dit kan leiden tot een verschuiving van de vraag naar plekken bij gecertifi-
ceerde dagverblijven (en daardoor meer omzet) ten koste van niet-gecertifi-
ceerde bedrijven. Bovendien biedt certificering een hulpmiddel voor ouders bij 
keuze van kinderopvang (toename transparantie). 
Een ander effect dat mogelijk optreedt, is dat de bank financiering tegen een 
lager rentepercentage verleent, omdat het kinderdagverblijf in een lagere 
risicocategorie wordt ingeschat, aangezien het aan meer eisen voldoet. 
Deze case laat zien overigens zien dat bij certificering de handhavings-
kosten voor een belangrijk deel van de overheid naar de sector zelf 
verschuiven. Dit is voor de overheid een voordeel, maar voor de maatschappij 
in zijn geheel niet. Het gaat immers alleen om een verschuiving van kosten.  
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Tabel 6: Kinderopvangcase - Overzicht van effecten van certificering ten opzichte van 
wetgeving 
Baten (+) en kosten (-) Bedrijfsleven Over-heid Consu-ment Totaal 
Directe effecten 
- Efficiëntie-effecten door het opstellen 
en implementeren van het 
kwaliteitssysteem 
- PR en transparantie – Hulpmiddel voor 
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kinderdagverblijf in een lagere 
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instellingen  
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Naleving 
- Marktwerkingseffecten, spontane 
naleving, kruisbestuiving dagverblijf 
en certificerende instelling 
Aanpassing 
- het is eenvoudiger om eventueel 
nieuwe of andere eisen in een 







































Totaal  (+) (+) (+) (+) 
Noot, ‘+’ geeft aan dat vrijwillige certificering beter scoort dan wetgeving op het effect in de linker 
kolom, terwijl ‘–’ betekent dat overheidsregulering beter scoort.. ‘(+)’ geeft aan dat een effect negatief is, 
maar dat het kwantitatief waarschijnlijk niet groot is.  
 
Taxiwetgeving 
Bij de laatste case is gekozen om een KBA uit te voeren die de Wet op het 
personenvervoer 2000 vergelijkt met een erkenningsregeling. Het project-
alternatief – de erkenningsregeling - vormt geen spontane zelfregulering; 
immers als de sector niet overgaat tot de erkenningsregeling dan staat er een te 
wettelijke regeling te wachten. Er is voor deze vorm van zelfregulering 
gekozen omdat het de informatieasymmetrie tussen de consument en de 
taxionderneming kan oplossen. Een consument weet nu immers in de meeste 
gevallen niet wat hij kan verwachten als hij een taxi instapt. Door herkenbaar te 
maken welke taxi’s aan bepaalde voorwaarden voldoen, wordt kwaliteit 
transparanter en kan de informatieasymmetrie worden verkleind. Daarnaast kan 
een goede klachtenregeling er toe leiden dat de kwaliteit gewaarborgd blijft. 
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Tabel 7: Taxicase - Overzicht van effecten van een erkenningsregeling ten opzichte van 
wetgeving 
Taxigebruikers Bedrijven 
Baten (+) en kosten (-) Bestaand Nieuw Taxi Overig Overheid Anderen Totaal 
Directe effecten        
Lagere prijzen:        
- door lagere kosten +      + 
- door lagere winsten +  –    0 
Meer kwaliteit +      + 
Extra taxigebruik  + +    + 
Belastingvoordelen   –  +  0 
Indirecte effecten        
Vestigingsklimaat    +   + 







     +– +– 
Reguleringskosten   –  +  + 
Totaal + + +– + + +– + 
 
De zelfreguleringsvariant heeft in potentie duidelijke voordelen voor vooral de 
taxigebruiker. Deze voordelen betreffen de betere kwaliteit en lagere prijzen 
(waardoor het taxigebruik toeneemt). Wanneer taxiondernemingen zich gaan 
onderscheiden door meer kwaliteit te bieden, zal hun imago verbeteren en het 
gebruik van de taxi toenemen. Voor de taxibranche is van belang dat de 
verzekeringskosten kunnen dalen. Voor de overheid zijn voornamelijk de 
lagere reguleringskosten (totstandkoming, naleving en aanpassing) en het 
toegenomen taxigebruik van belang.  
Ervan uitgaande dat beide alternatieven even effectief zijn, komt 
zelfregulering hier dus als voordeligste scenario uit de bus. Net als bij de 
kabelcase kunnen er echter in de praktijk vraagtekens gezet worden bij de 
effectiviteit van de alternatieven. De taxibranche is de afgelopen jaren nogal 
eens slecht in het nieuws geweest en het lijkt erop dat het gros van de taxi-
chauffeurs in de grote steden zich liever aan de regels onttrekt dan zich eraan 
houdt. In dergelijke gevallen is het moeilijk om een keuze te maken: wettelijke 
regels zijn waarschijnlijk effectiever, maar daar staan dan wel enorme nale-
vingskosten tegenover. Het controleren van een effectief deel van de taxi-
chauffeurs is immers geen sinecure. Op voorhand valt hierdoor voor deze case 
dan ook geen ‘beste’ variant aan te wijzen. 
Conclusies 
Het advies van de Raad van Economisch Adviseurs om zowel bestaande als 
nieuwe wet- en regelgeving te onderwerpen aan een grondige en systematische 
kosten-batenanalyse, lijkt verbazingwekkend logisch. Het tegen elkaar afwegen 
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van voor- en nadelen is immers iets wat we allemaal doen als we voor een 
keuze komen te staan. Dus waarom niet met betrekking tot wet- en regel-
geving?  
Als het gaat om de verschillen tussen de voor- en nadelen van zelfregulering 
en wetgeving, dan geeft de literatuur een aantal belangrijke aanknopingspunten. 
Zo is de informatie(voorziening) binnen een branche beter en de lijnen korter 
waardoor er gemakkelijk(er) regels kunnen worden gemaakt en aangepast. 
Tegenover deze voordelen staan nadelen als grote(re) kans op samenspanning 
en de kosten van metatoezicht. Of je kunt stellen dat zelfregulering in het 
algemeen goedkoper is dan wetgeving, ervan uitgaande dat beide even effectief 
zijn, is door ons onderzocht.  
Om dit te kunnen doen hebben we op basis van de OEI-leidraad een 
analytisch frame ontwikkeld waarin de kosten en baten van regulering tegen 
elkaar afgezet kunnen worden. Voor een viertal cases hebben we vervolgens 
een wetgevingsscenario afgezet tegen een zelfreguleringsscenario.  
Op basis van die cases dienen we als antwoord te geven op de vraag die 
centraal staat in dit rapport, namelijk of zelfregulering over het algemeen 
goedkoper is dan wetgeving: Het antwoord luidt ontkennend: in algemene zin 
kan niet gesteld worden dat zelfregulering goedkoper is dan wetgeving. De 
reden hiervoor is dat de totale effecten te case-specifiek zijn en dat kosten- en 
batenposten niet of nauwelijks kwantificeerbaar blijken te zijn.  
Gezegd kan dan ook worden dat de directe, indirecte en externe effecten die 
optreden bij de verschillende cases zo specifiek zijn voor de desbetreffende 
case, dat we er in zijn algemeenheid nauwelijks uitspraken over kunnen doen. 
Kosten of batenposten die zeer groot zijn, en dus dominant, hebben we niet 
kunnen vinden. Een belangrijke reden hiervoor is dat de omvang van de mo-
netaire waarden van de effecten niet bekend zijn. De beschikbaarheid van 
kwantitatieve gegevens ten behoeve van de KBA is zeer beperkt. Dit hangt 
samen met het feit dat er op dit moment nog (nagenoeg) geen KBA’s van 
wetgeving en zelfregulering zijn uitgevoerd24 en met het feit dat de kosten van 
wetgeving nauwelijks zijn te bepalen (wegens gebrek aan tijdschrijfgegevens 
en het geaggregeerde niveau van de data). Het gevolg hiervan is dat dominantie 
van effecten moeilijk is vast te stellen. 
Is deze exercitie dan voor niets geweest? Nee, zeker niet. Zo maakt dit 
onderzoek duidelijk hoe ingewikkeld het is om voor zaken als regelgeving een 
kosten-batenanalyse uit te voeren: er is een groot tekort aan data en bovenal 
gaat het om situaties gaat waar veel verschillende factoren een rol spelen. Dit 
maakt het lastig, zo niet onmogelijk, om (algemene) uitspraken te doen over 
welk reguleringsscenario het goedkoopste is.  
Het is menseigen om zelfs op de meest ingewikkelde vragen een duidelijk 
en simpel antwoord te willen krijgen. Maar aangezien we in een wereld leven 
die niet simpel en eenvoudig is, is een dergelijk antwoord vaak moeilijk te 
vinden. Wij wilden een antwoord vinden op de vraag: ‘wanneer worden doelen 
                                                           
24  Hoewel je dat wel zou mogen verwachten, gezien al sinds 1992 de ‘Aanwijzingen 
voor de regelgeving’ van kracht zijn en dergelijke afwegingen daarin worden 
voorgeschreven. 
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met zo min mogelijk kosten bereikt’. Het antwoord dat we gevonden hebben is: 
dat hangt af van de omstandigheden. Naar onze mening mag dan ook niet 
verwacht worden dat een advies als dat van de Raad van Economisch 
Adviseurs gemakkelijk kan worden gevolgd.  
Dat het lastig is om een kosten-batenanalyse uit te voeren, wil overigens 
niet zeggen dat het idee van een kosten-batenanalyse in het kader van 
regulering geheel over boord moet worden gezet. Het systematisch op een rij 
zetten van (verwachte) effecten geeft immers een overzicht op basis waarvan 
een weloverwogen(er) keus kan worden gemaakt. Een voorbeeld hiervan is 
(een aspect) van de kinderopvangcase. Het uitvoeren van toezicht op kinder-
dagverblijven door certificerende instellingen kan een kostenbesparing 
opleveren in vergelijking met het toezicht door een (overheids)instelling als de 
GG&GD. Als certificerende instellingen met elkaar wedijveren om klanten 
zullen zij efficiënt(er) toezicht moeten uitoefenen. Hier staat tegenover dat het 
gevaar dreigt dat een certificerende instelling in de strijd om de klant bereid is 
een oogje dicht te knijpen als een dagverblijf niet aan bepaalde eisen voldoet. 
Of een dergelijke situatie zich voordoet is afhankelijk van de markt. Cruciaal is 
immers of een bedrijf er op zal worden afgerekend dat het niet aan de eisen 
voldoet. In dit geval dus of ouders het kinderdagverblijf erop zullen aan-
spreken. Of ze dat doen is afhankelijk van de transparantie en de zaken waarop 
ouders letten. Kortom, er spelen veel factoren, en het ligt aan de markt en diens 
spelers of en hoe bepaalde zaken zullen lopen. Zoals Braithwaite (1987) 
aangeeft: het gaat om kennis, kunnen en willen.  
Dat veel zaken niet kwantificeerbaar zijn wil overigens niet zeggen dat ze 
daarom buiten beschouwing gelaten kunnen/moeten worden. Dat vergroot 
immers het risico van een verkeerde inschatting maken. Wanneer welke 
factoren van belang zijn en hoe, dat is een goede vraag voor een nieuw 
onderzoek.  
Zijn er nu dan geen enkele algemene uitspraken te doen? Ja wel, dat de 
reguleringskosten een doorslaggevende factor vormen in het voordeel van 
zelfregulering.  
Ten eerste omdat het bij de totstandkoming van zelfregulering gemak-
kelijker is om de regulering te laten aansluiten bij de in de sector aanwezige 
kennis en ervaring (bijvoorbeeld omdat er meer draagvlak is en men eerder 
bereid is om mee te werken en informatie ter beschikking wil stellen).  
Ten tweede omdat het opstellen en invoeren van zelfregulering minder tijd 
kost dan de vaak langdurige wetgevingstrajecten (men kan gemakkelijker bij 
elkaar komen en er hoeven minder bureaucratische wegen bewandeld te 
worden om regels vast te kunnen stellen).25 Dit geldt ook in situaties waar 
betrokken partijen het niet snel met elkaar eens zijn over de invulling van de 
regulering; de wetgever dient immers ook met meerdere belangen rekening te 
houden. 
                                                           
25  Overigens kan de ‘conditionering’ van zelfregulering wel veel tijd kosten, omdat 
daarbij ook sprake is van een wettelijke regeling die als kader dient waarbinnen de 
zelfregulering tot stand kan komen. 
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De op papier bestaande baten door hogere effectiviteit van wetgeving kunnen in 
praktijk te niet worden gedaan door hogere nalevingskosten. Dit geldt sterker 
indien 100 procent naleving (volledige effectiviteit) niet noodzakelijk is om 
publieke belangen op een acceptabele wijze te borgen; wetgeving is dan vaak 
een duur alternatief, omdat de nalevingskosten veelal hoger zijn dan bij 
zelfregulering. 
Lagere handhavingskosten zijn ten eerste het gevolg van het feit dat bij 
zelfregulering een efficiëntere afweging tussen effectiviteit en handhaving 
wordt gemaakt (geen handhaving tegen elke prijs), omdat alleen die kosten 
worden gemaakt die vanuit het perspectief van de probleemoplossers (de 
sector) strikt nodig zijn en omdat er een nauwere band is tussen het nemen van 
beslissingen en het dragen van de gevolgen daarvan. Dit terwijl wetgeving veel 
vaker principiële overwegingen zonder aandacht voor de kosten wordt 
gehandhaafd (dus handhaving omdat de geloofwaardigheid van de overheid 
anders in het geding komt). 
De tweede reden is gelegen in het feit dat bedrijven veel meer bereid zullen 
zijn om zich aan hun ‘eigen’ regels te houden eigenbelang dan aan louter door 
de overheid opgelegde regels en wetten. Kortom: er is meer spontane naleving 
bij zelf ingestelde regulering, waardoor er minder handhaving nodig is. Bij 
wetgeving die (per definitie) van bovenaf wordt opgelegd, is veelal minder 
sprake van spontane naleving en zijn de handhavingskosten hoger. Dit geldt 
sterker naarmate de relatie tussen de overheidsinstantie en de sector slechter is. 
Bij de afweging van de handhavingskosten van zelfregulering versus wet-
geving is belangrijk om te constateren dat er binnen de overheid een bias 
richting certificering bestaat. Dit zou ertoe kunnen leiden dat de toedeling van 
de handhavingskosten verschuift van publieke naar private middelen. Deze 
verschuiving van kosten dient mee te worden genomen bij de afweging van 
zelfregulering (certificering) versus wetgeving. In mindere mate zou dit ook 
kunnen (gaan) gelden voor andere zelfreguleringsinstrumenten, zoals algemene 
voorwaarden en de standaardregeling. 
 
Tot slot 
Het gaat niet om een keuze tussen of zelfregulering of wetgeving, maar is het 
meer een kwestie van de optimale mix van zelfregulering en wetgeving. 
Wetgeving en zelfregulering sluiten elkaar niet uit. Afhankelijk van de situatie 
en omstandigheden dient er gekeken te worden welke soort regulering het beste 
gebruikt kan worden. Een voorbeeld hiervan is de mogelijkheid om beide 
instituties met elkaar te combineren, waarbij de totstandkoming op particulier 
initiatief plaatsvindt en de resulterende regulering wordt omgezet of ingebed in 
wetgeving. Zo worden de voordelen die met zelfregulering zijn te behalen in de 
totstandkomingsfase gecombineerd met de voordelen van de (veronderstelde) 
grotere effectiviteit van wetgeving. Ook kan zelfregulering dienen als 
aanvulling op wetgeving en omgekeerd.26 
                                                           
26  Heffen-Oude Vrielink en Dorbeck-Jung (2003) laten zien dat het van de 
omstandigheden afhangt of wetgeving effectief in zelfregulering kan worden 
omgezet.  
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Een overheid die vertrouwen heeft in de maatschappelijke verantwoor-
delijkheid en het zelfregulerend vermogen in de samenleving, ruimt daarvoor 
plaats in en richt zich vooral op het tegengaan van misbruik. De overheid dient 
dus tegelijkertijd terug te treden en op te treden, ruimte te geven en te 
handhaven. Kortom, zelfregulering vergt een sterke markt en een sterke 
overheid. 
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 Verslag van het rondetafelgesprek over  
bruikbare overheidsregulering 
Mirjan Oude Vrielink-van Heffen 
Bärbel Dorbeck-Jung 
Op initiatief van de redactie van deze bundel vond op 27 april 2006 een 
rondetafelgesprek plaats over bruikbare overheidsregulering. Deelnemers 
waren de auteurs en leden van de redactie van Recht der Werkelijkheid. Op 
basis van ideeën over de bijdragen voor dit themanummer werd gesproken over 
mogelijkheden en voorwaarden voor de overheid om te komen tot legitieme, 
effectieve en efficiënte regulering. De gedachtewisseling, waarvan wij hier 
verslag doen, ontspon zich rond vier overkoepelende thema’s: 
- Verantwoordelijkheid voor regulering 
- Belangenbescherming 
- Het belang van transparantie 
- Agenda voor bruikbaardere overheidsregulering 
Verantwoordelijkheid voor regulering 
Op de bijeenkomst werd veel gedebatteerd over de herschikking van verant-
woordelijkheden voor regulering. De gedachtewisseling concentreerde zich 
rond drie onderwerpen: de paradox van verantwoordelijkheids(ver)deling; de 
sturende rol van de overheid in het tijdperk van public governance en de vraag 
of zelfregulering tot meer of minder vrijheid van handelen leidt. De discussie 
werd geopend met een paradox: de in het actuele overheidsbeleid gepro-
pageerde keuze om burgers en bedrijven een grotere verantwoordelijkheid te 
geven in het publieke domein leidt niet tot een nieuwe verdeling van verant-
woordelijkheden, maar lijkt uit te monden in een stelsel van gedeelde verant-
woordelijkheid. Het paradoxale schuilt in het feit dat van de overheid een 
duidelijke taakverdeling wordt verwacht. Deze verwachting is onder andere 
gebaseerd op het systeem van taken en overheidsbevoegdheden dat in de 
liberale nachtwakerstaat en verzorgingsstaat is ontwikkeld. Recente voorbeel-
den van overheidsregulering wijzen erop dat veelal geen sprake is van een 
duidelijke taakverdeling tussen actoren in het veld. Als voorbeeld wordt in het 
rondetafelgesprek gewezen op het zorgstelsel. De Wet Maatschappelijke 
ondersteuning en de Kwaliteitswet zorginstellingen lijken de behartiging van 
publieke belangen op het terrein van de gezondheidszorg aan specifieke 
instanties toe te delen, maar tegelijkertijd wordt expliciet van deze instanties 
gevraagd om hun verantwoordelijkheid in samenwerking met andere instanties 
te nemen. Op deze manier ontstaat een netwerk van actoren die ieder vanuit een 
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specifiek deelbelang normen en regels stellen, zonder dat duidelijk wordt 
waarvoor de deelnemers verantwoordelijkheid dragen. Dit is in strijd met de 
eisen van de democratische rechtsstaat, waarin duidelijkheid over de vraag wie 
waarvoor verantwoordelijk is en waarover verantwoording moet worden 
afgelegd een van de centrale uitgangspunten is. 
In de discussie over dit paradox kwam ook de vraag op of de onduidelijke 
verantwoordelijkheids(ver)deling een bewuste strategie is. Enkele deelnemers 
vermoeden dat de overheid onder de vlag van deregulering juist koerst op meer 
invloed. Zij zien het pleidooi voor eigen verantwoordelijkheid van het veld en 
ruimte voor zelfregulering als een direct gevolg van het onvermogen van de 
overheid om zelf te sturen. Onder het mom van meer vrijheid poogt de overheid 
maatschappelijke sturing voor haar eigen doelstellingen te benutten. Door af te 
zien van duidelijke verdeling van verantwoordelijkheden ontstaat er binnen het 
veld ‘wisselgeld’ hetgeen een extra prikkel vormt voor zelfregulering. In de 
discussie wordt hier een ander beeld tegenover geplaatst, waarin de overheid 
inderdaad onderkent dat zij zelf onvoldoende kan sturen, maar vanuit haar 
verantwoordelijkheid voor het publieke belang een “vinger aan de pols” wil 
houden. In deze optiek is de brede spreiding van verantwoordelijkheden het 
directe gevolg van de relaties in het veld die door middel van een systeem van 
checks-and-balances aan elkaar verantwoording afleggen. Volgens andere 
deelnemers lijkt de overheid eerder haar greep te verliezen dan dat zij de macht 
weer naar zich toe weet te trekken. Als voorbeeld wordt verwezen naar de 
ontwikkelingen op het terrein van de groene stroom waar de overheid haar rol 
niet lijkt te kunnen bepalen met als gevolg dat ze niets doet. Dat 
ontwikkelingen in het veld de overheid ook op andere terreinen ‘inhalen’ wordt 
duidelijk in de situatie rond de Wet Maatschappelijke Ondersteuning: de wet is 
nog in behandeling terwijl allerlei instanties op het terrein van wonen en zorg al 
bezig zijn met de ‘implementatie’. 
De discussie rond het onvermogen van overheid om te sturen riep de vraag 
op welke rol de overheid voor zichzelf ziet in de nieuwe verhouding tot het 
veld. In de gedachtewisseling werd ook ingegaan op aspecten van multi-level 
governance. Het beeld over de regulerende rol van de overheid blijkt zeer 
diffuus te zijn. De zoektocht naar een passende rol doet zich voor op allerlei 
terreinen, ongeacht de vraag of het gaat om onderwerpen die op Europees 
niveau zijn gereguleerd, zoals groene stroom, of zaken waar de nationale 
overheid de primaire verantwoordelijkheid heeft, zoals het zorgsysteem. 
Hoewel de Europese regelgeving de overheid beperkt in bijvoorbeeld de 
instrumentkeuze, kunnen we verschillen zien in de mate waarin de nationale 
overheid probeert om greep te krijgen op een beleidsveld. Als voorbeeld wordt 
gewezen op de grotere mate aan overheidssturing ten aanzien van de productie 
van groene stroom in Duitsland. Ook een vergelijking in de tijd levert geen 
duidelijk beeld op over de sturende rol. Op beleidsterreinen waar de overheid 
van oudsher een sterk interveniërende rol heeft verloopt de zoektocht naar een 
bij het governance tijdperk passende rol op zeer verschillende wijzen. Een 
vergelijking van arbeidsregulering en regulering van de gezondheidszorg laat 
zien dat het veld aanvankelijk zichzelf reguleerde, maar dat er behoefte 
ontstond aan overheidsregulering voor een betere bescherming van publieke 
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belangen. Gevoed door de gedachte van een maakbare samenleving nam de 
overheid de regulering in de gezondheidszorg stevig in de hand. Op het terrein 
van de arbeidsregulering raakte de positie van de overheid eveneens versterkt, 
maar de blijvende aandacht voor de tripartiete verhouding op dit terrein leidde 
tot een minder hiërarchische opstelling van de overheid. De 
dereguleringstendens heeft op beide terreinen tot een heroriëntatie op de rol van 
de overheid geleid, maar de mate waarin de overheid zich heeft teruggetrokken 
ten gunste van het veld varieert per onderwerp. Zo werden halverwege de jaren 
’90 diverse patiëntenwetten van kracht die de handelingsvrijheid van instel-
lingen en professionals aan banden leggen. In deze periode werden ook zeer 
gedetailleerde kwaliteitseisen vervangen door een globaal wettelijk kader dat 
veel ruimte biedt voor zelfregulering. 
Het gevarieerde beeld van de mate en wijze van overheidsinterventies wierp 
de vraag op of de overheid zich in de nieuwe verhouding tot het veld wel 
überhaupt een nieuwe rol aanmeet. Is de Andere Overheid wel een andere 
overheid? En is er echt sprake van een overheid die een beroep doet op het 
zelfregulerend vermogen van burgers en bedrijven? Leidt het pleidooi voor 
meer zelfregulering in de praktijk tot meer of juist tot minder handelings-
vrijheid van de normadressaten? De twijfels hierover worden mooi verwoord 
door een van de deelnemers aan het rondetafelgesprek die opmerkt dat het 
programma Bruikbare Rechtsorde via de achterdeur de maakbaarheidsgedachte 
weer introduceert, want de impliciete veronderstelling lijkt te zijn dat met het 
creëren van ruimte voor zelfregulering effectieve overheidssturing van de 
samenleving binnen het bereik ligt.  
Belangenbescherming 
De gedachtewisseling over de verantwoordelijkheid voor regulering lokt een 
discussie uit over de belangenbescherming. Enkele deelnemers vinden dat de 
overheid voorzichtig moet zijn in welke reguleringsactiviteiten zij aan het veld 
overlaat. Wanneer partijen in het veld algemeen geformuleerde overheids-
doelen zelf mogen invullen, neemt de kans op willekeur toe. De overheid 
onderkent dit, maar verwacht geen ingrijpende negatieve effecten. In haar 
redenering wijst zij op gevallen waarin een consequente toepassing van het 
gelijkheidsbeginsel heeft geleid tot een gedetailleerd en rigide regelstelsel. 
Door dit beginsel een minder prominente plaats te geven in het beleid ontstaat 
ruimte voor maatwerk en flexibiliteit. Tegen deze argumentatie brengt een 
deelnemer in dat het gevaar bestaat dat de in het geding zijnde belangen 
eenzijdig worden ingevuld door de gevestigde belangengroepen. Een andere 
deelnemer vindt dat het probleem hier niet de consultatie van belangengroepen 
ligt, maar in de focus op belangen in plaats van op problemen. Wanneer de 
overheid een situatie als een probleem definieert ontstaat er een krachtenspel 
van belangengroepen. Een andere strategie zou zijn om belanghebbende 
partijen een probleemdefinitie te laten formuleren. Als er consensus is over wat 
het probleem behelst, is het eenvoudiger om de partijen gezamenlijk te laten 
optrekken in het zoeken van een oplossing. Uit diverse voorbeelden op 
milieugebied blijkt dat het op basis van een gemeenschappelijke visie eenvou-
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diger wordt om verschillende belangen met elkaar te verenigen. Het succes van 
deze strategie ligt in het bouwen van consensus. 
Deze constatering geeft aanleiding tot reflectie op de noodzaak van regule-
ring van de overheid. Als partijen in het veld elkaar weten te vinden, zo wordt 
gesteld, kan overheidsregulering verstorend werken. Vanuit een economisch 
perspectief is overheidsregulering alleen nodig als de betrokken partijen het 
algemene belang onvoldoende behartigen. Dit is bijvoorbeeld het geval bij 
milieuregels die ervoor zorgen dat de externe effecten onderdeel worden van 
het prijsmechanisme in de markt. Een ander voorbeeld is de arbeidsregulering, 
waar werknemers en werkgevers op de korte termijn een gedeeld belang 
kunnen hebben bij langere arbeidstijden, maar waar de gezondheidsrisico’s op 
de langere termijn om een overheidsinterventie vragen. Een vergelijkbare 
situatie doet zich voor bij de regulering van groene stroom waar afnemers geen 
interesse hebben voor de lange termijn effecten. Voor de overweging of de 
overheid de borging van het algemene belang aan het veld kan overlaten is dus 
inzicht nodig in de korte en lange termijn belangen en de vraag of partijen in 
het veld in staat zijn tot een gerechtvaardige afweging met de diverse, vaak 
tegenstrijdige belangen. Een eerste vraag is of er passende reguleringsin-
strumenten kunnen worden gevonden waardoor het algemeen belang wordt 
gekoppeld aan het eigenbelang. Volgens een deelnemer is de mestproblematiek 
een goed voorbeeld waarin dit met succes is geschied. In dit voorbeeld wordt 
mest voorgesteld als een verhandelbaar goed. Door het overschot aan mest niet 
als een extern effect te presenteren, maar als een integraal onderdeel van de 
productieketen werd een economische prikkel ingebouwd die aansluit bij het 
eigenbelang in het veld. Op deze wijze kan een bijdrage worden geleverd aan 
het algemeen belang bij milieubescherming.  
Een andere deelnemer wijst op het oude stelsel van kwaliteitszorg in het 
hoger onderwijs. Uit onderzoek blijkt dat de wettelijke geconditioneerde 
zelfregulering die de mogelijkheid bood (zelfevaluatie en visitatie) om het 
eigenbelang bij de verbetering van het onderwijs te verbinden met het algemeen 
belang bij onderwijskwaliteit goed heeft gewerkt. Door de kwaliteitszorg zo op 
te zetten dat de hoger onderwijsinstellingen er voordelen voor zichzelf mee 
konden behalen, werd het aantrekkelijk om energie en tijd in kwaliteitszorg te 
steken. Deze reguleringsstrategie wordt in Duitsland als een ‘rugzakprocedure’ 
aangeduid: in de rugzak van het eigenbelang wordt een algemeen belang mee 
genomen. 
Het belang van transparantie 
In het rondetafelgesprek werd snel duidelijk dat transparantie over regulerings-
activiteiten een centraal thema is in het debat over de legitimiteit van alterna-
tieve wetgevingsconcepten en alternatieven voor overheidsregulering. In de 
discussie over public governance wordt transparantie van regulering 
beschreven als een voorwaarde voor vertrouwen onder burgers in de legitimiteit 
van overheidshandelen.1 Transparantie verschaffen hoort bij verantwoording 
                                                           
1 Zie onze definitie van legitimiteit in hoofdstuk 1 van deze bundel. 
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over en controle van overheidsregulering. Het heeft betrekking op zaken als het 
voldoende en volledig informeren van belanghebbenden, openheid over 
behaalde prestaties, en het organiseren van mogelijkheden voor 
belanghebbenden om de organisatie op prestaties af te rekenen, zoals een 
adequate klachtenbehandeling. Transparantie wordt ook noodzakelijk geacht 
voor publiek-private en private regulering. Naarmate het veld meer ruimte 
krijgt om zichzelf te reguleren wordt het voor de overheid moeilijker om 
inzicht te krijgen in de inspanningen en prestaties van de verschillende 
maatschappelijke actoren. Onder de noemer van transparantie vraagt de 
overheid partijen in de samenleving hun prestaties te expliciteren. Dit kan door 
middel van ‘harde cijfers’ en kengetallen. Maar het kan ook betekenen dat de 
partijen inzichtelijk maken op welke wijze zij bijdragen aan het realiseren van 
een overheidsdoel op publiek belang. Dit laatste creëert in het veld een behoefte 
aan informerende instrumenten van zelfregulering, zoals certificering, bench-
marking, openbare jaarverslagen, publicatie van prestaties in media en op 
websites enzovoorts. Maar het is niet alleen de overheid die transparantie 
bepleit. Op terreinen van marktwerking bieden diezelfde instrumenten voor 
bedrijven en organisaties een manier om zich van concurrenten te 
onderscheiden en een positief imago te creëren.  
De brede omarming van transparantie wordt in het rondetafelgesprek 
wisselend beoordeeld. Sommigen zien hierin een retoriek die de schijn wekt 
van vertrouwen. Het is volgens een misvatting om te denken dat de informatie 
die wordt verschaft over prestaties een afspiegeling is van de geleverde 
prestaties. Vooral wanneer prestaties in ‘harde cijfers’ worden uitgedrukt is de 
kans groot dat de werkelijkheid afwijkt van het op papier geschetste beeld. Een 
ander gevaar is dat informatie wordt misbruikt door derden om een organisatie 
schade toe te brengen. De kans dat organisaties openheid van zaken geven 
wordt minimaal geacht als het hun imago kan aantasten of als dit hun voortbe-
staan in gevaar brengt (denk bijvoorbeeld aan het stopzetten van een subsidie-
relatie). Dit sceptische beeld wordt niet door iedereen in het rondetafelgesprek 
gedeeld. Enkele deelnemers zien in de eis van transparantie een middel om de 
positie van belanghebbenden te versterken. Transparantie vraagt om het delen 
van informatie, die anders niet openbaar zou zijn gemaakt. Dit is niet alleen in 
het belang van de overheid, maar opent ook de mogelijkheid van maatschap-
pelijke controle door belanghebbenden. Hierbij kan worden gedacht aan het 
informeren van consumenten en cliënten (bijvoorbeeld over de kwaliteit van 
geleverde diensten) of aan partijen binnen de branche of de samenleving in het 
algemeen (bijvoorbeeld over milieuprestaties, topsalarissen, ethische aspecten). 
Transparantie is hiermee een essentiële voorwaarde voor de brede publieke 
verantwoording. Deelnemers aan het rondetafelgesprek wijzen in dit verband 
ook op het belang van transparantie voor het uitlokken van een maatschappelijk 
debat en de mogelijkheid om sociale druk uit te oefenen. De mogelijkheid om 
een debat te voeren met organisaties die verantwoordelijk zijn voor de beharti-
ging van publieke belangen is een van de eisen die vanuit rechtsstatelijk 
oogpunt aan verantwoordingsmechanismen wordt gesteld. Het verschaffen van 
informatie is op zichzelf niet voldoende in een verantwoordingsrelatie. Ook een 
discussie over de verschafte informatie maakt deel uit van het afleggen van 
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verantwoording. Naar aanleiding van de discussie over transparantie werpen 
verscheidene deelnemers op dat de overheid zelf opener zou moeten zijn over 
welke belangen ze wel en welke ze niet tot haar eindverantwoordelijkheid 
rekent. 
Voorwaaarden voor bruikbaardere overheidsregulering 
Aan het eind van de rondetafelbijeenkomst is gedebatteerd over welke 
initiatieven en maatregelen de overheid zou kunnen nemen om de bruikbaar-
heid van regulering te vergroten. De discussie concentreerde zich op de rol van 
de overheid en vraagstukken van toezicht. Volgens de deelnemers ontbreekt 
een ideologische agenda in het programma Bruikbare rechtsorde. In dit 
programma zijn geen normatieve ijkpunten expliciet gemaakt. Het wijst alléén 
op de negatieve uitwerking van het gelijkheidsbeginsel. Het besteedt geen 
aandacht aan de waarde van de rechtszekerheid en andere rechtsstatelijke 
beginselen. De veronachtzaming van deze vraagstukken wordt door een van de 
deelnemers verwoordt als “steeds wordt de rechtsorde gepresenteerd als een 
kritiek om van de rechtstatelijke verstikking weg te komen”.  
De deelnemers vinden dat het hoogste tijd is dat de overheid zich op deze 
vraagstukken bezint. Zij zal duidelijk moeten maken wat haar eigen regule-
rende rol is en bij wie de operationele verantwoordelijkheid komt te liggen. Zij 
zal een basis moeten leggen voor verbeterprocessen bij alle vormen van regule-
ring in het kader van de behartiging van publieke belangen. In dit verband wijst 
een deelnemer op het toezicht van de Nederlandse Mededingingsautoriteit en 
de nieuwe zorgautoriteit. Bij marktwerking op terreinen waar publieke belan-
gen in het geding zijn, corrigeert de overheid marktfalen door middel van een 
(juridische) infrastructuur waarin randvoorwaarden aan de markt worden 
gesteld en aan bepaalde instanties een bevoegdheid te geven om op naleving 
van deze randvoorwaarden toe te zien. Op vergelijkbare wijze zou de overheid 
de tekortkomingen van private regulering op andere beleidsterreinen in kaart 
kunnen brengen en verbeterprocessen stimuleren. De “meta-regulering” van 
potentiële tekortkomingen kan allerlei vormen aannemen. Gewezen werd op 
een representativiteitsvereiste om ondervertegenwoordiging van bepaalde 
belanghebbenden tegen te gaan, zoals bij certificering gebruikelijk is. Of het 
creëren van voorwaarden voor een effectief maatschappelijk toezicht, bijvoor-
beeld informatievoorzieningen als randvoorwaarde op te nemen.  
In het gesprek werd nader ingegaan op de vormgeving van toezicht. 
Gewezen is op het rapport Vreemde Ogen dat aanknopingspunten biedt voor 
een verdere doordenking van de rol van de overheid – en de wetgever in het 
bijzonder – bij de (juridische) vormgeving van toezichtsarrangementen waarin 
burgers en bedrijven worden betrokken bij de toezichtsketen. Deze keten wordt 
doorgaans onderscheiden in drie stappen of fasen: de informatieverzameling, de 
oordeelsvorming en de invloedsuitoefening/interventie. De overheid kan deze 
stappen geheel of ten dele overlaten aan burgers of bedrijven. Het (gedeeltelijk) 
overdragen van de verantwoordelijkheid in een of meer fasen van de toezicht-
keten bepaalt niet alleen in welke mate de overheid zelf toezicht houdt, maar 
ook welke rollen zij hierbij op zich kan nemen. Wanneer burgers en bedrijven 
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verantwoordelijkheid krijgen in de fase van de informatieverzameling (denk 
bijvoorbeeld aan kliklijnen of burgers die met hun gsm beeldopnamen maken 
van misdrijven/overtredingen), dan wordt het als de taak van de overheid 
geacht om de aangeleverde informatie te betrekken in het toezicht. Ligt de 
verantwoordelijkheid van de burgers bij de beoordeling en interventie, dan kan 
de overheid dit stimuleren door het openbaar maken van haar eigen informatie 
(denk bijvoorbeeld aan de publicatie van inspectierapporten). De burgers of 
bedrijven kunnen deze informatie gebruiken om sociale druk uit te oefenen of 
een maatschappelijk debat initiëren. Nu wordt een dergelijk debat vaak door de 
media uitgelokt (voorbeelden hiervan zijn de berichtgeving over ‘pyjamadagen’ 
in verzorgingshuizen en topsalarissen in de zorg en de energiesector). Indien 
burgers en bedrijven in alle fasen van de toezichtketen een bepaalde mate van 
verantwoordelijkheid wordt toebedeeld, dan is de hierboven beschreven 
behoefte aan coördinatie en overzicht het grootst. Hieraan kan de overheid op 
verschillende wijzen een bijdrage leveren. Om te beginnen kan zij wettelijk 
vastleggen wie toezicht houdt (bijvoorbeeld wettelijke erkende certificatie- of 
accreditatieorganen). Verder kan de overheid de openbaarmaking van gegevens 
afdwingen om belanghebbenden (meer) te betrekken bij het toezicht. Een derde 
mogelijkheid is om (onderling) toezicht af te dwingen. Dat kan bijvoorbeeld 




 Conclusies: Lessen over bruikbare overheidsregulering 
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In dit themanummer zoeken we naar lessen over de ‘bruikbaarheid’ van 
alternatieve wetgevingsconcepten en alternatieven voor overheidsregulering. In 
het Nederlandse wetgevingsbeleid zijn diverse initiatieven genomen om de 
effectiviteit en legitimiteit van wetgeving en overheidsregulering te verbeteren. 
Het programma Bruikbare rechtsorde moet volgens de minister van Justitie 
ertoe leiden burgers, maatschappelijke organisaties en bedrijven hun problemen 
zo veel mogelijk zelf oplossen. In de reguleringsmodellen die het programma 
voorstelt worden maximale ruimte voor zelfregulering en alternatieven voor 
toezicht en handhaving bepleit. Een centrale veronderstelling is dat de bruik-
baarheid van overheidsregulering kan worden verhoogd door vermindering van 
de kosten en de belasting van overheidsregels (‘regeldruk’). Op de centrale 
veronderstellingen en de concepten van dit programma is kritiek geuit. In dit 
slothoofdstuk trekken we conclusies over ‘goede’ alternatieve wetgevings-
concepten en alternatieven voor wetgeving. We doen dit op basis van de 
theoretische en empirische bevindingen over de effectiviteit en legitimiteit van 
reguleringsmodellen, het wetgevingsproces, de methodiek van overheidsre-
gulering en de rol en reguleringsverantwoordelijkheid van de overheid. 
Lessen over de effectiviteit van reguleringsmodellen 
Effectiviteit van alternatieve wetgevingsconcepten 
Uit meerdere bijdragen blijkt dat de reguleringsruimte die alternatieve wet-
gevingsconcepten voor het maatschappelijke veld bieden een belangrijk 
aangrijpingspunt is voor effectieve overheidsregulering. Volgens de rechtstheo-
retische analyse van Westerman bestaat de kracht van het alternatieve wetge-
vingsconcept ‘doelregulering’ in de mogelijkheid om regels op te stellen die 
passen bij de specifieke situatie. De effectiviteit van overheidsregulering wordt 
bevorderd, als zij maximaal gebruik maakt van de kennis die in het maatschap-
pelijke veld aanwezig is.  
Uit andere bijdragen blijkt dat de effectiviteit van zelfregulering binnen 
wettelijke kaders afhankelijk is van bepaalde voorwaarden. Volgens de 
bevindingen van Knegt en Rayer maken normadressaten niet zo maar gebruik 
van de zelfreguleringsruimte die de ‘overlegnormen’ van de Arbeidstijdenwet 
bieden. Blijkbaar zijn prikkels en wettelijke structurering nodig om zelfregule-
ring te stimuleren. Oude Vrielink-van Heffen en Dorbeck-Jung geven aan dat 
de nalevingsbereidheid, een belangrijke voorwaarde van effectiviteit, onder 
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bepaalde condities af- of toeneemt. Bij open normen die ruimte bieden voor 
zelfregulering wordt de nalevingsbereidheid van normadressaten bevorderd als 
de normen toegesneden zijn op de behoeften en belangen van het veld, als de 
sector waarop zij betrekking hebben homogeen is en als de brancheorganisaties 
die de open normen specificeren daarbij een actieve, maar prudente rol 
innemen. Normadressaten zijn ook eerder bereid tot naleving, indien zij 
beloningen en andere aan een open norm verbonden baten als een compensatie 
voor de kosten van naleving ervaren. Als de geconcretiseerde normen onvol-
doende aansluiten bij het veld of niet nuttig worden gevonden, levert dit veel 
irritaties op. Dit geldt ook voor ‘stapeling van toezicht’, voor toezichthouders 
die niet over de vereiste expertise beschikken, niet de gemaakte inspanningen 
honoreren en geen positieve feed-back geven. Voor de nalevingsbereidheid lijkt 
ook van groot belang dat de overheid op consistente wijze reguleert, dat zij de 
ruimte die in eerste instantie voor zelfregulering wordt geboden in tweede 
instantie niet weer wettelijk dermate inperkt, zodat er veel irritaties ontstaan die 
de naleving negatief kunnen beïnvloeden. 
 
Effectiviteit van alternatieve vormen van toezicht en handhaving 
Volgens een rechtstheoretische conclusie van Westerman zijn toezicht en 
verantwoording bij een doelgerichte reguleringsstijl doeltreffender georgani-
seerd dan bij de disciplinerende reguleringsstijl. Zij verwacht dat toezicht in het 
alternatieve wetgevingsconcept effectiever is. Van Erp en Brandsen 
concretiseren deze verwachting ten aanzien van een specifiek alternatief voor 
overheidstoezicht, de maatschappelijke controle. Zij concluderen dat financiële 
overheidsprikkels nodig zijn om de effectiviteit van de controle door maat-
schappelijke organisaties op de voorziening van groene stroom te garanderen. 
De verwachting is dat zelfregulering niet op korte termijn spontaan zal 
ontstaan. De overheid zal moeten stimuleren en faciliteren dat maatschappelijke 
partijen een controlerende taak uitoefenen. Volgens de auteurs zijn wettelijke 
randvoorwaarden nodig om de positie van stakeholders te verstevigen (signale-
rings- of klachtenregeling), de informatievoorziening te verbeteren (overheids-
handhaving verslaglegging, website of openbaar register), het effectieve 
gebruik van informatie te bevorderen (informatie en voorlichting, ‘voorbeeld-
rol’ overheid) en maatschappelijke kritiek te organiseren die productie van 
groene stroom stimuleert. 
In de casus ‘arbeidstijdenregulering’ komen Knegt en Rayer tot een soort-
gelijke conclusie. Zij achten noodzakelijk dat de overheid zelf een onafhanke-
lijke toezichtsautoriteit in het leven roept. Volgens de auteurs kan toezicht en 
handhaving niet aan de ‘werkvloer’ worden overgedragen in een context waarin 
belangen tegenstrijdig en machtsverhoudingen ongelijk zijn. Immers, deze 
context heeft vrijwel zeker tot gevolg dat handhaving nauwelijks plaatsvindt. 
Evenals Van Erp en Brandsen concluderen Knegt en Rayer dat de overheid niet 
zelf toezicht hoeft te houden. Zij moet er wel garant voor staan dat het toezicht 
op de naleving, ook waar zij verantwoordelijkheid heeft overgedragen, op een 
goede manier geschiedt.  
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Bijzonder interessant is ook de ontdekking van een nieuw alternatief voor 
overheidshandhaving: de techno-regulering. Leenes en Prins laten zien dat 
technologie een effectief mechanisme biedt om toezicht te houden en normen te 
handhaven. Dit alternatief kan worden toegevoegd aan het bestaande palet aan 
reguleringsinstrumenten.  
Lessen over de kosten-batenanalyse bij zelfregulering als alternatief voor 
wetgeving 
Uit de case-studie van Mulder en Baarsma blijkt dat zelfregulering, anders dan 
vermoed, over het algemeen niet goedkoper is dan wetgeving. De reden 
hiervoor is dat de totale effecten te case-specifiek zijn en dat kosten- en 
batenposten niet of nauwelijks kwantificeerbaar blijken te zijn. De directe, 
indirecte en externe effecten die optreden bij de verschillende cases zijn zo 
specifiek dat het niet mogelijk is om algemene uitspraken er over te doen. Het 
onderzoek maakt duidelijk hoe gecompliceerd het is om voor regelgeving een 
kosten-batenanalyse uit te voeren. Dat het lastig is om een KBA-analyse uit te 
voeren, wil overigens niet zeggen dat het idee van een kosten-batenanalyse in 
het kader van regulering geheel over boord moet worden gezet. Het systema-
tisch op een rij zetten van (verwachte) effecten geeft immers een overzicht op 
basis waarvan een weloverwogen(er) keus kan worden gemaakt. Een voorzich-
tige, algemene conclusie is dat de reguleringskosten een doorslaggevende 
factor vormen in het voordeel van zelfregulering. Dit omdat bij zelfregulering 
de kosten van totstandkoming en de handhavingskosten lager zijn dan bij 
wetgeving. De auteurs concluderen dat het laatste niet voor certificering geldt. 
Bij het gebruik van dit reguleringsinstrument verschuift de toedeling van de 
handhavingskosten van publieke naar private middelen. 
Lessen over de legitimiteit van reguleringsmodellen 
In het algemeen kan worden geconcludeerd data de legitimiteit van de regule-
ringsmodellen tekort schiet. Er bestaat te weinig aandacht voor de kwaliteit van 
de besluitvormingsprocedure van private partijen die bij overheidsregulering 
zijn betrokken. Zo concluderen Van Erp en Brandsen dat er meer op moet 
worden gelet dat maatschappelijke organisaties die worden ingeschakeld bij 
toezichtstaken over aantoonbaar transparante en controleerbare procedures en 
betrouwbare en kenbare informatievoorziening beschikken.  
Opvallend is dat veel bijdragen specifiek op problemen van rechtszekerheid 
en rechtseenheid wijzen. Deze betreffen vooral de kenbaarheid van regelgeving 
en de transparantie van reguleringsactiviteiten van private partijen. Uit de 
evaluatie van de Arbeidstijdenwet uit 2001 leiden Knegt en Rayer af dat de 
kenbaarheid van regels die binnen het bedrijf gelden te wensen overlaat. 
Duidelijk is dat het alternatieve wetgevingsconcept met een systeem van 
dubbele normen de regelgeving zeer complex heeft gemaakt. Deze conclusie 
wordt door andere auteurs gedeeld. Volgens Leenes en Prins is de kenbaarheid 
van techno-normen problematisch. Zij worden veelal onzichtbaar geïncor-
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poreerd in technologische toepassingen die weinig ruimte laten voor non-
conform gedrag. Vanuit het consumentenbelang dient er meer aandacht te zijn 
voor kenbaarheid en begrijpelijkheid. Volgens Westerman zijn zwaktes van de 
doelgerichte reguleringsstijl dat hij geen orde aanbrengt in regulerings-
processen, geen overzicht van reguleringsactiviteiten verschaft en de coör-
dinatie overlaat aan het chaotische veld. Daardoor komen de rechtseenheid, de 
rechtszekerheid, het coördinerende vermogen van het recht en de objectiviteit 
van de belangenafweging onder druk te staan. Meer specifiek merken Knegt en 
Rayer op met betrekking tot zelfregulering bij het toezicht op de naleving van 
de Arbeidstijdenwet dat de vermindering van publiekrechtelijk toezicht tot 
meer onzekerheid, verdeeldheid en ongelijkheid leiden kan.  
Opvallend is ook dat in de conclusies van veel bijdragen aandacht wordt 
besteed aan belangenbescherming en belangenafweging. Volgens een rechts-
theoretische conclusie van Westerman zijn de private uitvoerders bij doel-
regulering niet toegerust op de taak om alle relevante belangen op elkaar te 
betrekken en deze normen te rangschikken. Leenes en Prins wijzen erop dat het 
bewaken van een gelijkwaardig speelveld waarbinnen techno-normen tot stand 
komen bij dit alternatief voor overheidsregulering van bijzonder belang is. 
Overheidsmaatregelen moeten onevenwichtige belangenafwegingen zo veel 
mogelijk voorkomen en herstellen voordat de techno-normen tot stand komen. 
Volgens Knegt en Rayer dient de overheid een zelfstandige, inhoudelijke rol te 
behouden in de regulering van het veld en de handhaving van die regulering in 
een situatie (zoals in de regulering van arbeidstijden), waarin belangenposities 
heterogeen zijn en machtsposities erop wijzen dat belangen onvoldoende 
worden behartigd. Hieruit kan worden afgeleid dat belangenbescherming een 
grondige analyse van de betrokken belangen vereist.  
Een goede belangenbescherming vraagt om transparantie van regulerings-
activiteiten van private partijen. Diverse auteurs zijn hierover zeer kritisch in 
hun conclusies. De informatievoorziening over deze reguleringsactiviteiten en 
de beoordeling van de kwaliteit van de gegeven informatie laten vaak te 
wensen over, zodat er slechts ‘schijntransparantie’ wordt verschaft. Om 
consumentencontrole te effectueren en op deze wijze ook het democratisch 
tekort van private reguleringsactiviteiten op te vangen is een conclusie dat 
overheidsmaatregelen transparantie moeten waarborgen. In dit verband wijzen 
Van Erp en Brandsen en deelnemers aan het rondetafelgesprek op een belang-
rijke valkuil. Bepaalde informatie, zoals ‘harde cijfers’, geven geen reëel beeld 
van de geleverde prestaties. De kans dat de geleverde informatie een betrouw-
baar beeld geeft is ook kleiner als de informatie het imago van de private 
organisatie kan aantasten of haar voortbestaan in gevaar brengt. Bij de 
ontwikkeling van maatregelen die de transparantie garanderen moet de 
overheid niet in de valkuil van de retoriek van transparantie en vertrouwen 
trappen. Zij moet een actieve rol spelen bij de organisatie van een maatschap-
pelijk debat over de controle van private reguleringsactiviteiten. 
Tijdens het rondetafelgesprek is geconcludeerd dat de legitimiteit van alter-
natieve wetgevingsconcepten en alternatieven voor overheidsregulering 
bevorderd wordt door een werkbare koppeling van eigenbelang en algemeen 
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belang, zoals dat in het oude stelsel van de kwaliteitszorg in het hoger onder-
wijs het geval was.  
Lessen over het wetgevingsproces 
Stoter en Huls concluderen dat de huidige inrichting van het wetgevingsproces 
regeldruk veroorzaakt in de zin van irritaties die nadelig kunnen zijn voor het 
draagvlak van wetgeving. De beoordeling van de wetgevingskwaliteit vindt in 
een stadium plaats waarin beleidsambtenaren en belangenvertegenwoordigers 
ervan uitgaan dat geen verdere inspanning nodig is. Deze regeldruk kan worden 
opgevangen door een andere inrichting van het wetgevingsproces waarin de 
kwaliteitsevaluatie ingebed is in het proces van het creëren van draagvlak. 
Stoter en Huls wijzen ook op het democratisch tekort van het onderhandelend 
wetgevingsproces. Omdat de overheid bij de krachtige organisaties draagvlak 
voor toekomstige regulering zoekt, krijgen deze een bevoorrechte positie 
tegenover derden die niet aan de onderhandelingstafel mogen zitten. Stoter en 
Huls stellen voor niet vertegenwoordigde derden via het internet tijdig te 
raadplegen en de Minister te verplichten om bij indiening van een wetsvoorstel 
aan te geven met welke organisaties hij heeft onderhandeld. 
Lessen over de rol en reguleringsverantwoordelijkheid van de overheid 
In veel bijdragen is geconcludeerd dat de overheid geen duidelijke visie heeft 
over haar reguleringsverantwoordelijkheid. Een ideologische agenda voor 
bruikbare overheidsregulering ontbreekt. De visie van het programma 
Bruikbare rechtsorde lijkt te eenzijdig instrumenteel en te nationaal. In de 
praktijk van overheidsregulering ontbreekt een toekomstgerichte regulerings-
strategie. In de meeste van de bestudeerde voorbeelden van alternatieve 
reguleringsconcepten en alternatieven voor overheidsregulering is de regule-
ringsverantwoordelijkheid niet duidelijk verdeeld. Zij wordt gedeeld door 
overheid en maatschappelijk partijen. In veel gevallen treedt de overheid niet 
consistent op. Zij perkt de ruimte voor zelfregulering die zij belooft naderhand 
weer in en vult haar nieuwe toezichtsfunctie te weinig in. Op deze wijze wordt, 
aldus Westerman, de basistaak van wetgeving om complexiteit te reduceren 
niet prudent vervuld. Knegt en Rayer maken duidelijk dat de constitutionele rol 
van het recht in het gedrang komt als de overheid zich beperkt tot het stellen 
van abstracte normen die door uitvoerders dienen te worden toegepast. De 
vormgeving aan de waarden en inrichting van de samenleving zijn dan 
gedelegeerd aan de normadressaten. Bij een instrumentele benadering waartoe 
de het concept ‘bruikbare rechtsorde’ tendeert bestaat volgens deze auteurs een 
gevaar dat de sturende en structurerende taak van de overheid wordt losgelaten 
en veel aan de machtsverhoudingen in het ‘veld’ wordt prijsgegeven.  
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Slotconclusie 
De oplossingsrichting die volgens de bijdragen aan dit themanummer moet 
worden gekozen is een overheid die middels ‘meta-regulering’ op 
tekortkomingen van private en publiek-private regulering anticipeert en deze 
corrigeert. In de waarborgstaat vraagt legitieme en effectieve overheids-
regulering om actieve regulering van het maatschappelijk veld én overheid. De 
auteurs zijn het erover eens dat de overheid in het beginstadium van publiek-
private regulering naast haar rol als wetgever soms als aanjager en procesbege-
leider moet optreden. Zodra de regulering van private partijen uitgekristal-
liseerd is heeft zij meer een taak van regievoering dan van uitvoering.  
Op zich is deze conclusie niet nieuw. 15 jaar geleden, in de nota Zicht op 
wetgeving, is het concept wettelijk gestructureerde en geconditioneerde 
zelfregulering reeds geïntroduceerd. Blijkbaar gaat het er nu om er echt werk 
van te maken. Een slotconclusie is dat de overheid ervoor moet waken om 
reguleringsproblemen en kosten niet op te lossen, maar te verschuiven naar het 
private niveau, met als gevolg dat mogelijke problemen van rechtszekerheid, 
rechtseenheid en gelijkwaardigheid op de koop worden meegenomen.  
De vele kritiek die in de conclusies van de bijdragen is geleverd zijn echter 
geen aanleiding om dit themanummer in mineur te beëindigen. De case-studies 
van deze bundel laten zien dat er sinds het verschijnen van de nota Zicht op 
wetgeving inzichten zijn verkregen in mogelijkheden van legitieme en 
effectieve alternatieve wetgevingsconcepten en alternatieven voor wetgeving. 
De bijdragen wijzen op voorbeelden van ‘smarte’ overheidsregulering, zoals 
‘prudent’ inschakelen van maatschappelijke organisaties en techno-regulering. 
De legitimiteit van alternatieven kan worden verhoogd als de overheid meer 
oplossingen zoekt voor de problemen van de hybridisering van regulerings-
instrumenten en van de organisatie van regulering. 
De kritiek kan ook worden verholpen door een andere reguleringsstrategie. 
De centrale concepten ‘regeldruk’ en ‘bruikbaarheid’ en de zeer beperkte visie 
op de functie van het recht stimuleren een negatief beeld op overheids-
regulering. Het zou veel beter zijn om bij de uitwerking van een ideologische 
agenda uit te gaan van de constitutionele waarde van het recht, zijn facilite-
rende mogelijkheden en het grote belang van de rechtszekerheid en het 
waarborgen van gelijkwaardigheid. Daarmee beogen we geen terugtocht naar 
de traditionele ‘command-en-control’ regulering. In de waarborgstaat deelt de 
overheid de reguleringsverantwoordelijkheid. En dit gaat gepaard met een 
duidelijk beeld over de verdeling van verantwoordelijkheid en de consequenties 
ervan. Het garantie van rechtszekerheid en gelijkwaardigheid vereist het dragen 
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